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STELLINGEN 
1 Om recht te doen aan de dynamiek van beleidsvoeringsprocessen dient beleidsvoe-
ring bestudeerd te worden als de wisselwerking tussen actor- en structuurniveau, 
(dit proefschrift) 
2 Het streven naar beleidsintegratie wordt behalve door beleidsinhoudelijke en 
bestuurlijk-organisatorische aspecten ook beïnvloed door strategische aspecten. 
(dit proefschrift) 
3 ROM-beleid, verinnerlijking en doelgroepenbeleid zijn het gevolg van de specifieke 
institutionalisering van het Nederlandse milieubeleid, gedurende een periode dat de 
sturende rol van de overheid ter discussie staat. 
(dit proefschrift) 
4 Indien het landbouw-milieudebat in de jaren negentig wordt gekenmerkt door een 
convergentiestreven van de ministeries van VROM en LNV kan dit er mogelijk toe 
leiden dat de milieu- en landbouworganisaties van deze ministeries vervreemden, 
(dit proefschrift en Frouws, J. and J.P.M. van Tatenhove (1993), Agriculture, 
Environment and the State. The development of 'agro-environmental' policy making 
in the Netherlands, in: Sociologia Ruralis, 33/2, pp. 220-239) 
5 Ten gevolge van de keuze voor onderhandelings- en overlegmodellen in de huidige 
beleidspraktijk dienen thema's als inspraak en participatie opnieuw in het hart van 
de beleidstheoretische analyse geplaatst te worden. 
6 Het streven naar 'package-deals' in ROM-projecten kan de inspraak frustreren, 
(dit proefschrift) 
7 Het proces van 'bestuurlijke vernieuwing in de praktijk' in het ROM-project de 
Gelderse Vallei heeft in belangrijke mate bijgedragen tot het doorbreken van de 
bestuurlijke en politieke impasse ten aanzien van de Ecologische Richtlijn en het 
Verplaatsingsbesluit. 
(dit proefschrift) 
8 Het streven naar multi-culturele integratie kan ernstig belemmerd worden, indien er 
'zwarte' en 'witte' basis- en middelbare scholen ontstaan, als gevolg van de 
onderwijskeuze van 'witte' ouders. 
9 In het kader van gelijkberechtiging van niet-Nederlanders had het verlenen van 
actief en passief kiesrecht óók voor Provinciale Staten en de Tweede Kamer meer 
voor de hand gelegen. 
10 De PvdA is de teleurstelling over de overwinningsnederlaag van 1977 nooit echt te 
boven gekomen. 
11 Auteurs als bijvoorbeeld Le Carré, Guillou, Harris, Levin, Ross, Sjöwall & 
Wahlöö en Turow bewijzen dat het thriller-, detective- en spionagegenre ten onrech-
te alleen als 'vakantieliteratuur' wordt beschouwd. 
12 Sommige auteurs, zoals Morris en Portnoy, signaleren een verband tussen de lengte 
van de rok en de economische omstandigheden in de westerse maatschappij. Als 
gevolg van het toenemende 'gat in de ozonlaag' zal op termijn de roklengte van 
westerse vrouwen niet langer alleen een economische, maar ook een milieubarome-
ter blijken te zijn. 
(Morris, D. (1979), De naakte mens. Antwerpen/Brussel: Elsevier; Portnoy, E. 
(1986), De geklede mens. De Bilt: Cantecleer) 
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VOORWOORD 
Met het schrijven van het voorwoord sluit ik een periode als Assistent in Opleiding af. Een 
contractperiode, van april 1988 tot april 1993, met pieken en dalen. Vooral het eerste jaar 
was geen onverdeeld genoegen. Het moeizaam zoeken naar een weg in milieubeleidsland 
met op de achtergrond voortdurend de mogelijkheid om bij het ministerie van VROM als 
beleidsvoorlichter aan de slag te gaan, stond garant voor veel twijfel en onzekerheid. 
Uiteindelijk werd de sociaal-wetenschappelijk onderzoeker in mij voldoende geprikkeld en 
vond ik mijn weg, resulterend in dit onderzoek. 
Centraal in dit onderzoek staat de inhoudelijke en organisatorische ontwikkeling van het 
Nederlandse milieubeleid in de periode 1970-1990. Gedurende deze periode heeft 
voortdurend de vraag centraal gestaan op welke manier het milieubeleid het beste onderdak 
geboden kan worden in de context van ander overheidsbeleid. Aan de hand van het 
geïntegreerde gebiedsgerichte beleid in de Gelderse Vallei zijn een aantal recente 
ontwikkelingen in het milieu-landbouw-ruimte debat beschreven en geanalyseerd. De keuze 
voor de Gelderse Vallei hangt voor een belangrijk deel samen met mijn persoonlijke 
interesse, maar is daarnaast gestimuleerd door het enthousiasme waarmee Wim Goedhart 
en Joop Ormel in 1989 onderzoek deden naar de positie van jonge boeren in de Vallei en 
de West-Veluwe. 
Bij het schrijven van deze studie heb ik veel steun gehad van verschillende personen. Op 
de eerste plaats de promotor Ad Nooij en de leden van de begeleidingscommissie, te weten; 
Gert Spaargaren, Arthur Edwards en Cees van Woerkum. Op achteraf de juiste momenten 
stuurden zij het onderzoek in haalbaar vaarwater. Daarnaast was en is de stimulerende 
omgeving van de vakgroep sociologie van de westerse gebieden een goede voedingsbodem. 
Dit geldt in het bijzonder voor Rien Munters. Op de derde plaats de leden van de PCRO, 
met name Fer Kleefmann, Maarten van der Vlist en Gerard Blom. Het PCRO-project 
Gelderse Vallei en de discussies daarover in de PCRO betekenden een belangrijke stimulans 
voor het afronden van dit onderzoek. Op de vierde plaats ben ik de leden van de Valleicom-
missie en de projectgroep dank verschuldigd. Zonder hen zou de beschrijving van het 
Valleiproject niet zo volledig zijn geweest. Dit geldt met name voor Kees de Ruiter, Rolf 
Muller en Jos Verweij. Corry Rothuizen en Ciska de Harder wil ik bedanken voor hun hulp 
bij de interviews, literatuur en de uiteindelijke opmaak van dit boek, Piet Holleman voor 
de illustraties en Maarten Ettema, Toon Jansen, Henk Jan Korpel en Rien Munters voor hun 
redactionele opmerkingen. Josien, Tom, Marjan en vrienden zorgden tenslotte voor de 
nodige relativering tijdens het schrijven. 
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1 INLEIDING 
1.1 Aanleiding tot het onderzoek 
Milieuproblemen zijn van alle tijden. Wat echter per periode verschilt zijn aard, omvang 
en de beleving van milieuproblemen en de mate waarin milieuproblemen gerekend worden 
tot zorg van de staat. 
Door de snelle economische, technologische en demografische ontwikkelingen van na 
de Tweede Wereldoorlog is er sprake van een aantasting van het fysieke milieu op zo'n 
ongekende schaal en van zo'n ongekende omvang, dat volgens sommigen zelfs sprake is van 
een bedreiging van de randvoorwaarden van menselijk samenleven. Bronnen van milieuver-
vuiling komen, in tegenstelling tot voorgaande eeuwen, nu wereldwijd voor (RIVM, 1988) 
en niet meer alleen in dichtbevolkte steden of in de buurt van sterk lokaal geconcentreerde 
nijverheid (Verdoorn, 1965; Poulussen, 1987). Ook de effecten van het enorme scala 
milieuproblemen werken niet meer alleen op regionaal of lokaal niveau, maar strekken zich 
uit tot continentaal en zelfs mondiaal niveau. Lucht-, water-, en bodemverontreiniging, 
toenemende afvalstromen, geluidshinder, mestoverschotten, verontreiniging van het drink-
water, verzuring van bodem en lucht en mondiale milieuproblemen als broeikaseffect, 
aantasting van de ozonlaag, verwoestijning, het verdwijnen van het tropisch regenwoud, de 
eindigheid van delfstoffen en natuurlijke hulpbronnen, doen steeds meer mensen beseffen 
dat het zo niet langer door kan gaan. 
Het besef dat het niet langer door kan gaan, komt op tweeërlei wijze tot uiting. Op de 
eerste plaats in een toenemend milieubewustzijn en op de tweede plaats in maatregelen om 
de problemen te bestrijden. 
Het nemen van maatregelen gebeurt dQor de eeuwen heen, maar is afhankelijk van het 
kader waarbinnen milieuproblemen geproblematiseerd worden. In de tweede helft van de 
19de eeuw waren de volksgezondheid en de armoedebestrijding de kaders waarbinnen 
milieuvervuiling en -hinder aan de orde werden gesteld. De nauwe relatie tussen milieu en 
volksgezondheid is nog steeds actueel, wanneer halverwege de jaren zestig van deze eeuw 
de institutionalisering van milieu als beleidsterrein een aanvang neemt. Eerst in het ministe-
rie van Sociale Zaken en Volksgezondheid en vanaf 1971 in het ministerie van Volksge-
zondheid en Milieuhygiëne. 
Op de golven van een hernieuwd maatschappelijk, politiek en wetenschappelijk milieudebat, 
wordt vanaf ongeveer 1970 een modern milieubeleid ontwikkeld. Gedurende de periode 
1970-1990 krijgt het proces van verzelfstandiging van milieu als beleidsterrein in Nederland 
zijn beslag. Dit gebeurt echter niet zonder slag of stoot, omdat het nieuwe beleidsterrein 
zijn plaats binnen het overige overheidsbeleid diende te bevechten. Met steun in de rug van 
resultaten van wetenschappelijk onderzoek, pressie van de milieubeweging en calamiteiten, 
verovert 'milieu' langzaam maar zeker een vaste plaats als beleidsterrein. Een ontwikkeling 
die eind jaren tachtig versterkt wordt, wanneer milieu uitgeroepen wordt tot dé politieke 
issue van die dagen. Mede naar aanleiding van het verschijnen van het rapport 'Our Com-
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mon Future' van de Commissie Brundtland (1987) en het RTVM-rapport 'Zorgen voor 
Morgen' (1988) benadrukken politici, vakbonden, werkgeversorganisaties, wetenschappers, 
belangenorganisaties, ambtenaren etc. het belang van een effectief milieubeleid. 
In de jaren zeventig wordt het nog jonge beleidsterrein geconfronteerd met een dubbel 
probleem (Verkruisen, 1977: 8). Aan de ene kant dienen op korte termijn oplossingen 
gevonden te worden voor als urgent ervaren milieuproblemen, aan de andere kant bestaat 
er nog geen algemeen gedeelde opvatting over de plaats van het milieubeleid in het gehele 
regeringsbeleid. Het bepalen van de positie en het takenpakket van het ministerie van VoMil 
en de ontwikkeling van een stelsel van sectorale milieuhygiënische wetten staan in deze 
periode daarom centraal. In de jaren tachtig - als de zorgplicht van de overheid voor het 
milieu inmiddels grondwettelijk is vastgelegd (1983) - vindt de uitbouw van het milieubeleid 
plaats langs de lijnen van de door minister Winsemius geïnitieerde milieumanagementfiloso-
fie. Kern van het milieubeleid in die jaren is een proces van vermaatschappelijking; niet 
langer wordt het beleid door de overheid alleen bepaald, maar beleidsvoering vindt plaats 
in wisselwerking met private actoren. Dit resulteert in vormen van marktregulering en 
zelfregulering, waarbij nieuwe vervlechtingen tussen staat en maatschappij geaccentueerd 
worden. Deze uitbouw van het milieubeleid vindt plaats in een situatie waarin het milieube-
leidsterrein nu min of meer een eigen plaats binnen de overheid heeft, en, wat misschien 
nog belangrijker is, beschikt over een eigen beleidskader om milieuproblemen op te lossen. 
Deze 'groei naar volwassenheid' (Biezeveld, 1985; Winsemius, 1986) wordt echter be-
invloed door een wisselwerking tussen interne en externe factoren. Beleidsintern stuitte men 
op grenzen van het milieubeleid. Eind jaren zeventig werd duidelijk dat als gevolg van een 
complex van factoren milieuproblemen niet geheel beheersbaar zijn. De belangrijkste 
factoren in dit kader zijn de aard van milieuproblemen (complexe oorzaak-gevolg relaties 
en de onomkeerbaarheid van milieuproblemen als ze eenmaal 'zichtbaar' worden), het feit 
dat overheden in sommige gevallen deel van het probleem zijn, men soms over onvoldoende 
kennis beschikt of deze kennis onvoldoende in adequate beleidsmaatregelen kan genereren, 
en de overheid taken heeft te vervullen die in strijd kunnen zijn met de haar toebedeelde 
milieutaken. Deze belangentegenstellingen spelen op verschillende niveaus. Het gaat om 
belangentegenstellingen tussen beleidsterreinen, tussen rijk, provincies en gemeenten en 
tussen overheden en maatschappelijke actoren. Naast deze overwegend interne factoren zijn 
er ook externe factoren van invloed op de uitbouw van het milieubeleidsterrein in de jaren 
tachtig. Zo is het zoeken naar oplossingen voor de geringe effectiviteit van met name de 
uitvoering en handhaving van het milieubeleid in sterke mate beïnvloed door discussies over 
sturing en het functioneren van de verzorgingsstaat. 
1.2 Probleemstelling 
Uit deze zeer beknopte historische beschrijving van het milieubeleidsterrein wordt duidelijk 
dat de ontwikkeling van beleidsterreinen niet alleen een interne aangelegenheid van de 
overheid is, maar tevens wordt beïnvloed door maatschappelijke processen waarbinnen het 
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beleidsterrein tot ontwikkeling komt. Zo concludeert Glasbergen dat: "If we look at envi-
ronmental policy in isolation, then the changes we see can be interpreted as a reaction to 
the problems that have arisen as a result of the initial methods that were used to institu-
tionalize the policy field. A practical solution to the problems was required. However, if 
we study changes that have occurred in the broader cultural climate, particularly in ideas 
about government planning, then we see how closely environmental policy is linked with 
these changes and that this policy in fact stems from them" (Glasbergen, 1988: 70). 
Het is met andere woorden de wisselwerking tussen interne en externe factoren, ofwel 
de historisch gegroeide kenmerken van het milieubeleidsterrein (vergelijk Hufen & Ringe-
ling, 1990: 15), die leiden tot een specifieke institutionalisering van het Nederlandse milieu-
beleid. Het centrale onderwerp van deze studie kan omschreven worden als het bestuderen 
van de grenzen en perspectieven van beleidsvoerings- en sturingsprocessen in het Neder-
landse milieubeleid als gevolg van het specifieke proces van institutionalisering. 
Dit leidt tot de volgende probleemstelling: 
- Hoe heeft onder invloed van historische processen het milieubeleidsterrein zich in de 
periode 1970-1990, mede in relatie tot andere beleidsterreinen, ontwikkeld? 
- Hoe zijn beleidsvoerings- en sturingsprocessen in het Nederlandse milieubeleid beïnvloed 
door enerzijds de wisselwerking tussen publieke en private actoren en anderzijds de 
perceptie van de aard van milieuproblemen? 
- Hoe krijgt het milieubeleid in beleidspraktijken gestalte? Hoe verloopt dit proces van 
vormgeving en welke gevolgen heeft dit proces voor beleidsvoering en sturing in het 
milieubeleid? 
Kernbegrippen in deze probleemstelling zijn milieubeleid, beleidsvoering, sturing en beleids-
praktijken. 
Onder milieubeleid wordt in deze studie verstaan beleid dat tot doel heeft maatschappelijke 
activiteiten, die processen in het fysieke milieu op een voor de mens, organismen en ecosys-
temen nadelige wijze verstoren, te voorkomen, te verminderen en/of te bestrijden. Deze 
omschrijving van milieubeleid is gebaseerd op de begrippen milieubederf en milieubeheer-
sing van Hofstee. Hofstee definieert milieubederf "als menselijk handelen (handelen in de 
ruime zin, die Max Weber er aan toekent, dus ook in de passieve zin van nalaten) leidende 
tot een verandering in het fysieke milieu van de mens, die nu of in de toekomst menselijk 
welzijn ongunstig beïnvloedt" (Hofstee, 1972: 1). Milieubeheersing wordt door Hofstee 
(1972: 1) gedefinieerd "als bewust menselijk handelen om milieubederf te voorkomen, te 
verminderen en/of de gevolgen hiervan te bestrijden dan wel te compenseren". In deze 
studie staat het milieubeleid van de rijksoverheid1 in de periode 1970-1990 centraal. Milieu-
beleid wordt in deze studie ruim opgevat. Het gaat niet alleen om milieubeleid dat gevoerd 
werd en wordt door de ministeries van VoMil en VROM, ook andere ministeries zoals 
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, Verkeer en Waterstaat, Economische Zaken, Buiten-
landse Zaken en Financiën nemen aspecten van het milieubeleid voor hun rekening. Uit-
gangspunt van analyse zijn echter de ministeries van VoMil en VROM vanwege hun coördi-
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nerende rol in het milieubeleid. De periode 1970-1990 is gekozen omdat vanaf eind jaren 
zestig de eerste aanzetten tot institutionalisering van het milieubeleidsterrein worden gedaan 
en begin jaren negentig de organisatorische en beleidsinhoudelijke opbouw voor een belang-
rijk deel in de steigers staat. Zo wordt in 1991 het ministerie van VROM gereorganiseerd 
langs de inhoudelijke lijnen van het Nationaal Milieubeleidsplan uit 1989 2. Daarnaast is een 
groot aantal van de sectorale milieuhygiënische wetten geïntegreerd in en vervangen door 
de Wet Milieubeheer (1993), met als tussenstap de Wet Algemene Bepalingen Milieuhygi-
ëne (1980). 
Onder beleidsvoering wordt in deze studie, in navolging van Hoppe en Edwards (1985), 
verstaan het geheel van beleidsvormings- en beleidsuitvoeringsprocessen. In deze studie ligt 
het accent op het proces van beleidsvorming in de zin van de wordingsgeschiedenis of 
totstandkoming van beleid (Van der Graaf & Hoppe, 1989: 88). Tussen beleidsvorming en 
beleidsuitvoering, ofwel tussen de wordings- en lotsgeschiedenis van beleid, bestaat echter 
geen sterke caesuur. Er is sprake van een wisselwerking waarbij de een de ander beïn-
vloedt. 
Sturing wordt in deze studie opgevat als het gericht beïnvloeden van maatschappelijke 
processen en ontwikkelingen. Aangesloten wordt bij meerdimensionale of polycentrische 
sturingsopvattingen waarin sturing in verband wordt gebracht met vervlechtingen tussen 
publieke en private actoren, en waarbij uitgegaan wordt van het feit dat stuurinitiatieven 
vanuit verschillende centra worden genomen. Centrale begrippen in deze contextuele stu-
ringsmodellen zijn interdependentie en autonomie. 
Het begrip beleidspraktijk tenslotte is afgeleid van het praktijkbegrip uit de structuratietheo-
rie van Anthony Giddens. Beleidspraktijken zijn tijd-ruimtelijk geordende en gereguleerde 
vormen van handelen waarbinnen beleidshandelingen plaatsvinden, ofwel de 'interactieset-
tings' waarbinnen actoren interacties aangaan, om bepaald beleid gerealiseerd te krijgen. 
1.3 Opbouw van deze studie 
De in § 1.2 geformuleerde probleemstelling kent een theoretische en een empirische compo-
nent. In het theoretisch gedeelte van deze studie wordt een 'theorie over milieubeleid' 
ontwikkeld. Deze theorie is ontwikkeld aan de hand van een empirische analyse van het 
Nederlandse milieubeleid en een analyse van verschillende sociaal-wetenschappelijke be-
leidstheorieën. Met behulp van dit theoretisch kader is in het empirisch gedeelte van deze 
studie het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid bestudeerd, met als case study het ROM-
project 'de Gelderse Vallei'. Reden voor deze keuze is gelegen in het feit dat geïntegreerd 
gebiedsgericht beleid, evenals het beleidsconcept verinnerlijking, exemplarisch is voor de 
veranderende rol van de rijksoverheid in het milieubeleid. Daarnaast is de Gelderse Vallei 
een voorbeeld van een beleidsvoeringsproces waar beleid gevormd en uitgevoerd wordt in 
de wisselwerking tussen publieke en private actoren. 
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Dit heeft geleid tot de volgende opbouw van deze studie. 
In Deel I worden de ontwikkelingen in het Nederlandse milieubeleid geanalyseerd. In 
hoofdstuk 2 staat de institutionalisering van het Nederlandse milieubeleid centraal. Aan de 
hand van de begrippen structurering en stabilisering (Peper, 1973) wordt de bestuurlijk-
organisatorische en beleidsinhoudelijke opbouw van het milieubeleid in de periode 1970-
1990 geanalyseerd. Het voor het milieubeleid specifieke proces van gefragmenteerde institu-
tionalisering, waarbij verschillende milieu-items en milieu-issues verzelfstandigd zijn binnen 
verschillende departementen, heeft geleid tot integratie- en coördinatieproblemen en ver-
schillende vormen van milieuprofessionaliteit. Dit heeft geleid tot een bepaalde handelings-
vrijheid voor beleidsvoerders. Beleidsvoerders refereren daarbij aan verschillende milieudis-
coursen en hanteren verschillende strategieën. Strategieën en milieudiscoursen (hoofdstuk 
3) vormen de structurele elementen van milieubeleidsvoeringsprocessen. Tevens worden, 
naar aanleiding van een historische analyse van het beleidsterrein landbouw, strategieën van 
LNV onderscheiden. Ik heb me tot de beleidsterreinen van VROM en LNV beperkt omdat 
het empirisch onderzoek betrekking heeft op landbouw-milieu beleidsvoeringsprocessen in 
het ROM-project 'de Gelderse Vallei'. 
In Deel II van deze studie wordt het theoretisch kader ontwikkeld. Voor de ontwikkeling 
van dit theoretisch kader wordt in hoofdstuk 4 aangesloten bij beleidstheoretische benaderin-
gen waarin niet langer wordt uitgegaan van de gedachte dat beleidsvoering een overheidsin-
terne activiteit is, maar waarin expliciet de relatie tussen staat en maatschappij geproblema-
tiseerd wordt. Dit conglomeraat van theorieën, bestaande uit contextuele agendabouwbena-
deringen, contingentietheorieën, netwerktheorieën endebestuurskundige configuratietheorie, 
is aangeduid als contextuele beleidstheorieën. Tevens is aan de hand van deze theorieën, 
naast strategieën en milieudiscoursen, een derde structureel element van (milieubeleidsvoe-
ringsprocessen onderscheiden: te weten sturingsdiscoursen. Beleidsvoeringsprocessen 
worden namelijk in belangrijke mate beïnvloed door visies op sturing in een bepaalde 
periode en de veranderingen die zich in de verhouding staat-maatschappij voltrekken. 
Aan de hand van bouwstenen uit deze theorieën aangevuld met elementen uit de structu-
ratietheorie van A. Giddens is in hoofdstuk 5 een 'theorie over milieubeleid' ontwikkeld 
waarin beleidsvoering enerzijds opgevat wordt als een machtsstrijd tussen wederzijds van 
elkaar afhankelijke actoren in beleidspraktijken en anderzijds als een reproduktieproces. 
Kern van deze 'theorie over milieubeleid' is de wisselwerking tussen handelings- en struc-
tuurniveau. Op handelingsniveau is sprake van een machtsstrijd om de definitie van proble 
men, de selectie van beleidsinstrumenten en het creëren van een bestuurlijk, maatschappelij 
en politiek draagvlak. In deze machtsstrijd hanteren actoren hulpbronnen en regels (milieu 
concepten en sturingsconcepten). Deze voor het milieubeleid specifieke regels ontlenen! 
beleidsvoerders aan milieudiscoursen en sturingsdiscoursen (structurele elementen van 
beleidspraktijken). De reproduktie van beleid treedt op doordat publieke en private actoren, 
als gevolg van de machtsstrijd, nieuwe combinaties van milieu- en sturingsconcepten kunnen 
gaan hanteren. Dit kan resulteren in bijstelling van de definities van de milieu- en sturings-
situatie (vergelijk Snellen, 1987) en daarmee tot gewijzigde probleemdefinities en oplos-
singsrichtingen. 
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Deel JJJ van deze studie behelst het empirische gedeelte. Dit deel start met een methodische 
verantwoording van de case study: het ROM-project 'de Gelderse Vallei' (hoofdstuk 6). Het 
in deel II ontwikkelde theoretisch kader vormt het perspectief van waaruit het ROM-project 
in zijn historische ontwikkeling wordt geanalyseerd. Dit theoretisch kader heeft echter in 
principe een veel breder toepassingsdomein. Daarom wordt in hoofdstuk 7 een additioneel 
theoretisch kader gepresenteerd waarin het beleidsconcept 'geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid' geanalyseerd wordt in het kader van de onderscheiden strategieën. Nagegaan wordt 
in hoeverre het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid een hulpbron is in het versterken of 
uitbreiden van het milieudomein. In de hoofdstukken 8 en 9 tenslotte wordt het beleidsvoe-
ringsproces in het ROM-project 'de Gelderse Vallei' geanalyseerd. Deze analyse valt in 
twee delen uiteen. In hoofdstuk 8 worden de in het verleden reeds gedane beleidspogingen 
om de problemen in de Gelderse Vallei aan te pakken geanalyseerd in het licht van 'de 
strijd om rurale gebieden'. Met behulp van deze historische analyse, waarbij het gaat om 
veranderende machtsconfiguraties tussen beleidsterreinen die het landelijk gebied tot hun 
domein rekenen, is het mogelijk de aanvangsfase van het regionale beleidsvoeringsproces 
in de Gelderse Vallei, in het kader van ROM-beleid te verklaren. In hoofdstuk 9 staat het 
beleidsvoeringsproces in het ROM-project 'de Gelderse Vallei' centraal. Aan de hand van 
vier onderscheiden fasen wordt het beleidsvoeringsproces als machtsstrijd en als reproduk-
tieproces geanalyseerd. 
In hoofdstuk 10 tenslotte worden algemene conclusies getrokken en wordt in een vooruitblik 
nagegaan hoe landbouw-milieu beleidsvoeringsprocessen zich in de jaren negentig mogelijk 
zullen ontwikkelen. 
Bij het gereedkomen van deze studie verschenen de evaluatie van het ROM-gebiedenbeleid 
(Glasbergen & Driessen, 1993) en de deelstudie Gelderse Vallei (Driessen & Glasbergen, 
1993). Helaas was het niet meer mogelijk deze, voor dit onderzoek relevante studies te 
verwerken in de analyse. 
Noten 
1 Het provinciaal en gemeentelijk milieubeleid vallen buiten de context van dit onderzoek. 
2 Drie hoofddirecties worden onderscheiden, te weten: Milieukwaliteit en Emissiebeleid; Ketenbeheer en 
Milieuzorg; Algemeen milieubeleid en de Hoofdinspectie Milieuhygiëne. 
DEEL I 
ONTWIKKELINGEN IN HET NEDERLANDSE MILIEUBELEID 

2 INSTITUTIONALISERING 
VAN HET NEDERLANDSE MILIEUBELEID 
van volksgezondheid en armoedebestrijding naar ecologische inpasbaarheid 
2.1 Inleiding 
De ontwikkeling van het Nederlandse milieubeleid kan op veel manieren worden beschre-
ven. In dit hoofdstuk wordt de totstandkoming en ontwikkeling van het Nederlandse milieu-
beleid gedurende de periode 1970-1990 beschreven aan de hand van het sociologische begrip 
institutionalisering. Institutionalisering is het proces waarbij enerzijds (beleids-)structuren 
worden gevormd en anderzijds getracht wordt deze (beleids-)structuren in stand te houden. 
Institutionalisering als invalshoek om ontwikkelingen in het Nederlandse milieubeleid te 
beschrijven heeft een aantal voordelen boven een chronologische of thematische beschrijving 
van het milieubeleid. Een chronologische beschrijving is vanuit een theoretisch oogpunt 
weinig gericht. Allerlei ontwikkelingen worden aangestipt, maar de criteria voor een kriti-
sche selectie ontbreken. Een thematische beschrijving aan de hand van concrete milieupro-
blemen zoals water-, bodem-, of luchtverontreiniging heeft als nadeel dat slechts die aspec-
ten van het beleid in beeld worden gebracht, die hierop betrekking hebben. 
Met behulp van het begrip institutionalisering kunnen de ontwikkelingen binnen het 
milieubeleid aan de hand van criteria gericht beschreven worden. Zo'n gerichte beschrijving 
is noodzakelijk, omdat het ondoenlijk is om alle ontwikkelingen op het gebied van milieube-
heer in kaart te brengen. Het milieubeleid, maar ook aanverwante beleidsterreinen met het 
fysieke milieu als object van beleid zoals natuurbeheer, waterbeheer of ruimtelijke ordening, 
laten een zeer grote diversiteit aan beleidsontwikkelingen zien. De beschrijving van het 
milieubeleid zal in dit hoofdstuk plaatsvinden vanuit het perspectief van institutionalisering. 
De gerichte beschrijving, zoals hier voorgestaan, vormt de basis voor het theoretisch kader 
in deel II. 
2.2 Institutionalisering: Structurering en Stabilisering 
Institutionalisering wordt over het algemeen beschreven als een proces van verduurzaming 
van sociale handelingen in instituties (een vast, collectief gedragspatroon). Het gaat hierbij 
doorgaans niet om een spontaan, belangeloos proces waarbij alle interacterende partijen of 
groepen gelijkelijk aan hun trekken komen, het is een proces dat vaak in meerdere of 
mindere mate een ideologisch karakter heeft (Van Doorn & Lammers, 1976: 171). In zijn 
proefschrift over de vorming van het welzijnsbeleid, in het bijzonder het opbouwwerk, 
definieert de socioloog Peper institutionalisering als "een proces waarbij zich rond een 
bepaald probleem (doelstelling, waarde) een sociaal handelings- en middelenpatroon ontwik-
kelt" (Peper, 1973: 51). Als noodzakelijke voorwaarden waaraan voor het optreden van 
institutionalisering in combinatie moet worden voldaan, noemt Peper de aanwezigheid van 
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een probleem (doelstelling, waarde), de mogelijkheid van communicatie en maatschappelijke 
steun1. 
Aan de hand van deze voorwaarden zal in § 2.3 de aanvang van het proces van instituti-
onalisering in het Nederlandse milieubeleid beschreven worden. Gepoogd wordt een verkla-
ring te geven waarom er pas rond 1970 sprake is van institutionalisering van het milieube-
leid, ondanks het feit dat milieuproblemen al veel eerder onderkend werden en er tevens 
maatschappelijke steun bestond voor de oplossing van deze problemen. In dit onderzoek ben 
ik echter niet alleen geïnteresseerd in hoe het proces van institutionalisering ontstaat. Voor 
de bestudering van het milieubeleid is tevens van belang wat de aard van de institutionalise-
ring is en vanuit welke strategische en ideologische gronden institutionalisering van de zorg 
voor het milieu wordt nagestreefd. Relevante vragen in dit kader zijn: waarom heeft het 
institutionaliseringsproces niet geleid tot één groot milieuministerie, hoe kan het dat in een 
tijd dat de regulerende rol van de overheid ter discussie staat (deregulering, privatisering 
etc.) het milieubeleidsterrein sterk kan groeien, hoe verhoudt de ontwikkeling van de 
organisatie zich tot de strategische en ideologische ontwikkelingen en keuzes in het beleid 
zelf. 
Om een antwoord op deze vragen te kunnen geven, kunnen de begrippen stabilisering 
en structurering van pas komen. Het proces van structurering (systematisering, organise-
ring) verwijst naar het "aanbrengen van een zekere orde in de sociale ruimte" (Peper, 1973: 
153). Activiteiten worden op elkaar afgestemd en daarmee tot op zekere hoogte voorspel-
baar. In het proces worden niet alleen door maatschappelijke interactie structuren geprodu-
ceerd maar ook gereproduceerd (vergelijk Giddens, 1979:129). Het proces van stabilisering 
(continuering, verduurzaming) verwijst naar de sociale tijdsdimensie van het institutionalise-
ringsproces. Iedere structuur heeft met andere woorden voorzieningen 'ingebouwd' die er 
voor zorgen dat het patroon van activiteiten gehandhaafd blijft. De vraag is, vanuit welke 
legitimatie dit gebeurt. Cruciaal hierbij is dat dit niet alleen vanuit het beleidsterrein zelf 
gebeurt, maar in een machtsstrijd met andere beleidsterreinen waarbinnen het nieuwe 
beleidsterrein zich moet 'invechten'. 
In het algemeen treden in elk institutionaliseringsproces bovengenoemde processen van 
structurering en stabilisering van sociale handelingen op. Institutionalisering van beleid is 
volgens Peper speciaal gericht op het aanbrengen van structuur en stabiliteit in het beleids-
veld, "Beleid is een vorm van bewust structureren, vastleggen, standaardiseren, e.d. Be-
leidsinstanties streven ernaar (...) het aantal onzekerheden op het beleidsterrein (inclusief 
de beleidsinstantie) te minimaliseren" (Peper, 1973: 153). 
Institutiom ..ering impliceert een 'dubbele' machtsstrijd. In de fase van de structurering 
vormt zich rond een bepaald probleem, als gevolg van interacties een bepaalde structuur. 
De in en door het handelen van actoren geproduceerde structuur is het resultaat van een 
machtsstrijd tussen actoren met verschillende belangen, ideologieën etc., in de context van 
reeds bestaande structuren. Ook het milieubeleid heeft een plaats gevonden in reeds bestaan-
de beleidsterreinen en ministeries. Hiervoor staan in principe twee wegen open. Op de 
eerste plaats kan dit gebeuren langs bestuurlijk-organisatorische weg, op de tweede plaats 
door het creëren van een beleidsinhoudelijke orde. Het proces van bestuurlijk-organisatori-
sche structurering en het proces van beleidsinhoudelijke structurering zijn nauw met elkaar 
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verbonden. De wisselwerking tussen beide processen bepaalt uiteindelijk de manier waarop 
milieubeleid zich als beleidsterrein binnen het overige overheidsbeleid verzelfstandigt (zie 
§ 2.4). 
Ook in de tweede fase in het institutionaliseringsproces is er sprake van een machtsstrijd. 
Stabilisering is een machtsproces waarbij zowel de bestuurlijk-organisatorische als de 
beleidsinhoudelijke positie van het milieubeleid worden verdedigd. Hulpbronnen in deze 
machtsstrijd zijn geld, menskracht, regelgeving, beleidsconcepten en het vermogen om 
bepaalde definities van milieu te monopoliseren. 
2.3 De eerste aanzetten tot institutionalisering 
Milieuproblemen zijn van alle tijden, maar ondanks het feit dat al lang geleden de vervui-
ling van bodem, water en lucht als een probleem werd ervaren en er sprake was van maat-
schappelijke steun om deze hinder te voorkomen of te beperken2, is er tot aan het eind van 
de vorige eeuw geen sprake van aanzetten tot centrale staatszorg voor het fysieke milieu. 
Belangrijke redenen daarvoor waren dat er in de periode van voor 1900 voornamelijk sprake 
was van stedelijke/lokale milieuproblemen en lokale maatregelen om deze milieuproblemen 
op te lossen en er voor 1800 nog nauwelijks sprake was van een centrale staat in Nederland. 
Aan het eind van de vorige eeuw ontspruiten een aantal kiemen die zullen uitgroeien tot 
wortels van het milieubeleid zoals we dat nu kennen. De volksgezondheid en de armoedebe-
strijding zijn in de tweede helft van de 19de eeuw dé kaders waarbinnen milieuvervuiling 
en -hinder aan de orde komen. De snel toenemende bevolking binnen een infrastructuur die 
daar in het geheel niet op berekend was, had erbarmelijke woontoestanden tot gevolg en 
daarmee weer slechte hygiënische omstandigheden. Ziekten en epidemieën waren het ge-
volg. De cholera-epidemieën betekenden een impuls voor de medische kennis 3 en maakten 
eveneens duidelijk dat ook de hogere klassen aan het gevaar van besmetting bloot stonden. 
De zorg voor een betere hygiëne in de woonsituatie lag daarmee voor de hand. De aandacht 
hiervoor werd sterk bevorderd door de opkomst van hygiënisten en medici, die uiting gaven 
aan hun bezorgdheid en verontrusting over de milieuvervuiling en de koppeling aanbrachten 
tussen volksgezondheid en het opheffen van (hygiënische) misstanden. Het algemene beeld 
van een terughoudende en passieve 'nachtwakerstaat' wordt echter niet weggenomen. 
Volgens Van Zon (1986: 252) wilde de nationale overheid de gemeentelijke autonomie niet 
aantasten. De Gemeentewet van 1851 is daarmee tot 1865 het enige wettelijke kader waarin 
aan de zorg voor de gezondheid als overheidstaak (en daarmee ook milieuhinder) een nadere 
uitwerking wordt gegeven4. Ook de opkomst van de arbeidersbeweging aan het eind van 
de 19de eeuw draagt bij aan de koppeling armoedebestrijding/verbetering van woon- en 
werkomstandigheden en milieuvervuiling. Vanuit zowel de wetenschap als de arbeidersbe-
weging worden voorstellen gedaan om de onhygiënische toestanden en de uitwassen van de 
armoede te bestrijden. Een zichtbaar resultaat is de Woningwet van 1901. 
Daarnaast zorgen de in de 19de eeuw toegenomen bevolking, medische kennis en kennis 
over de gevolgen van milieuvervuiling ervoor dat de belangstelling en bezorgdheid over de 
milieuproblematiek toeneemt, ook bij de overheid (zie Van Zon, 1986: 4-7 en Philips, 
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1981). Dit leidt aan het eind van de 19de eeuw tot een betere bestrijding van ziektes. De 
bevolking is door de voortgaande aanleg van drinkwaterleidingen minder aangewezen op 
het gebruik van oppervlaktewater. Door de voortgaande demping en riolering van sloten en 
de overkluizing van open goten vermindert het dagelijks contact met bodem- en waterver-
ontreiniging in de directe omgeving van de woning (zie Van Zon, 1986: 249) 5. Volgens 
Van Zon speelt door deze maatregelen de vervuiling van water, bodem en lucht niet meer 
zo'n grote rol als algemeen maatschappelijk onderwerp. "De 'beleving' van milieuvervuiling 
werd daardoor anders, het probleem leek minder bedreigend. Het zou tot na 1960 duren eer 
men zich er in brede kring van bewust werd hoe betrekkelijk en bedrieglijk het gevoel van 
veiligheid was" (Van Zon, 1986: 249). Duidelijk is dat wanneer milieuproblemen als volks-
gezondheidsproblemen of als armoedeproblemen worden gedefinieerd een verbetering van 
de gezondheidstoestand of de leefomstandigheden het beeld geeft van een schijnbare oplos-
sing van de milieuproblemen. Het kader is vooralsnog te beperkt voor zorg voor het milieu 
in brede zin. Een belangrijke uitzondering is het decreet van Keizer Napoleon 'relatifaux 
Manufactures et Ateliers qui répandent une odeur insalubre ou incommode' uit 1810. Deze 
regeling, in 1824 vervangen door een Koninklijk besluit, vormt de voorbereiding voor de 
in 1875 aangenomen Fabriekswet, na een wijziging in 1896 Hinderwet geheten. Deze wet 
is tot ver in de 20ste eeuw het kader om gevaar, schade pf hinder door inrichtingen te 
voorkomen. De Hinderwet zal tot ver in de jaren vijftig van deze eeuw de enige milieu-
hygiënische wet van betekenis zijn. Volgens Drupsteen (1978: 35) brokkelt de algemene 
werking pas dan af: "Vanwege de beperkte lokale werkingssfeer van de wet en het gebrek-
kige instrumentarium dat zij inhoudt, biedt de hinderwet een ontoereikende juridische basis 
voor de bestrijding en voorkoming van moderne vormen van milieuverontreiniging". 
Een andere wortel van de moderne zorg voor het fysieke milieu is de natuurbescher-
ming. In eerste instantie kwam de natuurbescherming nauwelijks in het blikveld van de 
overheid. Het waren maatschappelijke organisaties die hier aan het begin van deze eeuw 
aandacht voor vroegen. Zo wordt naar aanleiding van een dreigende vuilstort in het vogelrij-
ke Naardermeer in 1905 de Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten opgericht, 
vooral bestaande uit welgestelde leden. Onder invloed van een elitair natuurbewustzijn komt 
gedurende de periode 1910-1930 een aantal wetten tot stand die gericht waren op de be-
scherming van de natuur, zoals de Vogelwet (1912) en de Natuurschoonwet (1928). 
Het zal echter nog tot de jaren zestig en zeventig van deze eeuw duren voordat er sprake 
is van een daadwerkelijke institutionalisering van de zorg voor het fysieke milieu. De 
enorme toename van de ernst en de omvang van de milieuproblemen na de Tweede Wereld-
oorlog als gevolg van de snelle industrialisatie in de westerse wereld leidt tot een nieuw 
bewustwordingsproces bij maatschappelijke groeperingen. Voor het eerst rijst het besef, al 
dan niet ingegeven door kritiek op de kapitalistische consumptiemaatschappij, dat de onge-
kende omvang en schaal van de aantasting van het fysieke milieu een bedreiging vormen 
voor het menselijk samenleven. Onder invloed van Anglo-Amerikaanse publikaties6 komt 
in Nederland enerzijds een wetenschappelijk debat over milieuproblemen tot stand en 
ontwikkelt zich aan de andere kant een nieuwe milieubeweging naast de traditionele natuur-
beschermingsbeweging. Het gaat hierbij zowel om lokale milieugroeperingen, gericht op 
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lokale milieuproblemen (zie Boender, 1985), als om meer landelijk georiënteerde milieu-
groepen (Tellegen, 1981; Van Noort, 1988 en Cramer, 1989)7, georganiseerd rond ver-
schillende milieuthema's. 
In wetenschappelijke publikaties wordt naast een analyse van verschillende milieuproble-
men (zie Vink e.a., 1971) steeds vaker gepleit voor een aparte taak voor de staat op het 
gebied van de milieuhygiëne (zie Veening, 1972: 451; Meijer Drees, 1974: 21 en Cramer, 
1989: 21-25). Het hernieuwde maatschappelijke en politieke milieudebat en het pleidooi 
voor ingrijpen van de staat zijn belangrijke katalysatoren voor de start van het institutionali-
seringsproces. 
2.4 Structurering van het Nederlandse milieubeleidsterrein; een dubbel probleem 
De bezorgdheid over milieuproblemen is in het midden van de jaren zestig ook doorgedron-
gen tot het regeringsbeleid8. De start van het proces van institutionalisering is de oprich-
ting, in 1968, van een hoofdafdeling Milieuhygiëne binnen de directie milieu- en voedings-
hygiëne van het Directoraat-Generaal voor de Volksgezondheid van het ministerie van 
Sociale Zaken en Volksgezondheid. Gezien de ontwikkeling van de milieuhygiëne in Neder-
land tot dan toe, is het niet onlogisch dat dit beleidsterrein ondergebracht wordt binnen de 
volksgezondheid. Zo deed het Rijks Instituut voor de Volksgezondheid al vanaf de jaren 
vijftig onderzoek naar de 'verontreiniging van het milieu' als logische voortzetting van het 
'normale' gezondheidsonderzoek (zie Van Zon, 1990: 253) 9 en ook de in 1962 opgerichte 
Inspectie Milieuhygiëne heeft haar wortels in de volksgezondheid (Staatstoezicht op de 
Volksgezondheid). Het zou ook mogelijk zijn geweest milieuhygiëne onder te brengen bij 
Ruimtelijke Ordening. Deze keuze was in het licht van die dagen niet onlogisch geweest. 
Zo spreekt de Commissie Interdepartementale Taakverdeling en Coördinatie (CITC), beter 
bekend als de Commissie Van Veen (1971), na een analyse van verkiezingsprogramma's 
en wetenschappelijke publikaties (1971: 37), haar voorkeur uit voor het onderbrengen van 
een belangrijk deel van de milieuzorg bij de ruimtelijke ordening. Deze keuze hangt samen 
met de ontwikkeling die de ruimtelijke ordening, volgens de Commissie, heeft doorgemaakt, 
van zuiver planologisch naar "het tot stand brengen van de best denkbare wederkerige 
aanpassing van ruimte en samenleving, zulks ter wille van die samenleving" (CITC, 1971: 
38) 1 0 . Tegelijkertijd vindt de Commissie echter, dat de directe zorg voor de milieuhygiëne 
onder de verantwoordelijkheid dient te vallen van de staatssecretaris van Volksgezondheid. 
Deze heeft een taak 1 1 die sterk overeenkomt met de definitie die de Commissie van het 
begrip milieuhygiëne geeft. Onder milieuhygiëne verstaat de Commissie "de zorg voor de 
conditie van lucht, water en bodem en voor het voorkomen van geluidshinder e.d. voor 
zover van belang voor de volksgezondheid" (1971: 39). 
Tijdens de formatie van het kabinet Biesheuvel in 1971 wordt besloten tot de oprichting 
van het ministerie van Volksgezondheid en Milieuhygiëne, met een apart Directoraat-Gene-
raal voor de Milieuhygiëne1 2, met als doelstelling het voorkomen en terugdringen van de 
milieuverontreiniging13. Aan de ene kant is deze beslissing het gevolg van "het grote be-
lang dat de regering hecht aan het voorkomen en terugdringen van de milieuverontreiniging" 
(Regeringsverklaring), aan de andere kant suggereert Termeer (MD dec. 1987) dat door de 
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snelle ontwikkeling van de sociale zekerheidswetgeving de volksgezondheidspoot van het 
ministerie van Sociale Zaken en Volksgezondheid, en daarmee de milieuhygiëne, in de knel 
dreigde te komen. 
De oprichting van een afzonderlijk Directoraat-Generaal voor Milieuhygiëne betekent 
niet automatisch een verzekerde positie van het beleidsterrein van de milieuhygiëne in het 
totale overheidsbeleid. Op de eerste plaats moet de positie van de milieuhygiëne beleids-
intern bevochten worden en op de tweede plaats strijden gedurende de jaren zeventig andere 
maatschappelijke problemen, zoals werkloosheid, inflatie en woningnood om de aandacht. 
Dat milieu als beleidsprobleem niet geheel naar de achtergrond verdwijnt, is te danken aan 
de 'nieuwe' milieubeweging die ervoor zorgt dat milieu-issues een voortdurende rol van 
betekenis in de publieke opinie spelen (zie Van Noort, 1988 en Cramer, 1989), en het 
netwerk van belangengroepen, politici, wetenschappers en adviesorganen1 4 dat zich halver-
wege de jaren zeventig rond het ministerie van VoMil vormt. Naarmate dit netwerk zich 
meer en meer verzelfstandigt, werkt de 'wet van de institutionele traagheid' (Van der Tak, 
1981: 50) in het voordeel van milieu. De maatschappelijke belangstelling voor milieuvraag-
stukken mag dan wel in belangrijke mate verzekerd zijn, maar dat wil niet zeggen dat het 
milieuhygiënebeleid reeds voldoende gestructureerd is 1 5 . Degenen die verantwoordelijk zijn 
voor het milieuhygiënebeleid worden onmiddellijk geconfronteerd met een aantal urgente 
milieuproblemen, zoals luchtverontreiniging, waterverontreiniging etc., terwijl de positie 
van het milieuhygiënische beleid in relatie tot ander overheidsbeleid nog niet duidelijk is. 
Volgens Verkruisen doet zich bij een jonge tak van overheidszorg, zoals het milieubeleid 
in de jaren zeventig, een dubbel probleem voor. "Dat dubbele probleem bestaat hierin, dat 
er een aantal knelpunten valt aan te wijzen die op een korte termijn om een oplossing 
vragen, terwijl er - en dit in tegenstelling tot vele andere terreinen van overheidsbemoeiing -
nog geen algemeen gedeelde opvatting bestaat over de plaats van het milieubeleid in het 
gehele regeringsbeleid" (Verkruisen, 1977: 8). 
2.4.1 Bestuurlijk-organisatorische structurering 
Wezenskenmerk van het proces van bestuurlijk-organisatorische structurering in de jaren 
zeventig is de machtsstrijd om de positie van het ministerie van VoMil, ofwel de strijd rond 
interdepartementale taakverdeling, coördinatie en integratie. Centraal staan de nauw met 
elkaar verweven vragen over de reikwijdte van de bevoegdheden van de minister van 
VoMil, en de allocatie van het milieubeleid bij hetzij volksgezondheid, hetzij de ruimtelijke 
ordening, hetzij in een afzonderlijk ministerie. 
Gedurende de periode 1971-1982 is de afbakening van de milieuhygiëne ten opzichte van 
de ruimtelijke ordening een centraal issue. Reeds bij de behandeling van de regeringsverkla-
ring vraagt de Kamer (motie lid Wiegel) duidelijkheid over de relatie ruimtelijke ordening 
en milieuhygiëne. In een brief16 zet de regering de taakverdeling uiteen tussen het ministe-
rie van VoMil en het ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (VRO). Het 
ministerie van VoMil wordt belast met de coördinatie op het gebied van de milieuhygiëne 
conform de voorstellen van de Commissie Van Veen. Tevens wordt de definitie van milieu-
hygiëne van de Commissie Van Veen, waarin de volksgezondheid centraal staat, overgeno-
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men. Dit heeft als consequentie dat "niet alle aspecten van de milieuhygiëne onder de 
directe en uitsluitende verantwoordelijkheid van de Minister van VoMil kunnen worden 
gebracht" 1 7. De ambtelijke coördinatie op het gebied van de milieuhygiëne dient te gebeu-
ren in de Interdepartementale Coördinatiecommissie voor de Milieuhygiëne (ICMH), waar-
van het voorzitterschap en het secretariaat bij het ministerie van VoMil berusten. Maar in 
dezelfde brief wordt ook gesteld dat regeringsbeslissingen op het terrein van de milieuhygi-
ëne ook door de Raad voor de Ruimtelijke Ordening (RRO) worden voorbereid. De minister 
van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening is coördinerend minister van deze raad en 
wordt in deze taak voor wat betreft de milieuhygiëne slechts (cursivering, JvT) terzijde 
gestaan door de minister van VoMil. Duidelijk is dat het ministerie van VoMil een onderge-
schikte positie heeft ten opzichte van het ministerie van VRO en niet het hele gebied van 
het milieubeleid krijgt toegewezen (zie Staatsen, 1978: 125). 
Volgens de WRR (1974: 9-10) heeft het feit dat veel instrumenten van het milieuhygi-
enebeleid niet in de eerste plaats berusten bij het ministerie van VoMil en het feit dat het 
begrip milieuhygiëne in de praktijk vaak een ruimere betekenis krijgt 1 8, niet bijgedragen 
tot een grotere duidelijkheid ten aanzien van de verdeling van verantwoordelijkheden op 
milieugebied. Dat het milieubeleid zich verbreed heeft, wordt ook erkend door het Kabinet 
Den Uyl 1 9 (1973-1977). Het gaat volgens Den Uyl om "de bescherming van de kwaliteit 
van het fysieke milieu met het oog op de mens, de flora en fauna, tegen de achtergrond van 
de inpasbaarheid van het menselijk handelen in een stelsel van evenwicht van mens en 
natuurlijk milieu" 2 0. Maar ondanks deze erkenning handhaaft het Kabinet, tot groot onge-
noegen van de Kamer 2 1, de door het kabinet Biesheuvel (1971-1973) vastgelegde structuur. 
Het Kabinet Van Agt-Wiegel (1977-1981) besluit, na lang getouwtrek in de kabinetsformatie 
van 1977 (zie Staatsen, 1978 en Dresden, 1979), weliswaar tot een versterking van de 
positie van de minister van VoMil op een aantal terreinen2 2, maar ook zij laat de hoofd-
structuur ongewijzigd. 
Het is duidelijk dat in deze periode de beperkte volksgezondheidsoptiek van het begrip 
milieuhygiëne begint te wringen. Het milieubeleid heeft gedurende de jaren zeventig allerlei 
raakvlakken ontwikkeld met andere sectoren, en zelfs zou gesproken kunnen worden van 
milieu als facetbeleid in de zin van de Commissie De Wolff23. Maar door de organisatori-
sche inbedding bij het ministerie van VoMil en de organisatorisch gegroeide relatie met de 
ruimtelijke ordening, beperkt de discussie over coördinatie en taakverdeling zich tot deze 
beleidsterreinen. Aan de andere kant is er een situatie gegroeid waarbij de verantwoordelijk-
heid voor veel uitvoerende taken op het terrein van milieubeleid ligt bij andere departemen-
ten. Binnen dit institutionele kader moeten ook de rapporten van de Ministeriële Commissie 
Interdepartementale Taakverdeling en Coördinatie (MITACO) en de Commissie Hoofdstruc-
tuur Rijksdienst (CHR), naar haar voorzitter de Commissie Vonhoff genoemd, gezien 
worden. Het MITACO-rapport, dat voortbouwt op de door de Commissie-Van Veen en de 
WRR gesignaleerde knelpunten en analyses, geeft aan dat er twee oplossingen mogelijk zijn 
indien men in de bestaande taakverdeling op het gebied van milieu en ruimtelijke ordening 
wijzigingen wil aanbrengen; "of het samenvoegen van de coördinerende taken op het gebied 
van de ruimtelijke ordening en de milieuhygiëne, of het overbrengen van uitvoerende taken 
op milieuhygiënisch gebied van andere ministeries naar het ministerie van Volksgezondheid 
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en Milieuhygiëne" 2 4 (MITACO, 1977: 29). Er worden in het MITACO-rapport, vanwege 
het demissionair worden van hetlCabinet, geen keuzes gemaakt. De CHR maakt daarente-
gen wel een keuze en kiest voor het onderbrengen van ruimtelijke ordening en milieuhygi-
ëne in één ministerie, omdat milieuhygiëne volgens de Commissie de zorg voor de basis-
factoren lucht, water, bodem en dergelijke binnen het kader van de fysieke ruimte als 
geheel behelst (CHR, 1980: 188). In deze optiek is de milieuhygiëne geen zelfstandig 
facetbeleid maar een ruimtelijk deelfacet (CHR, 1980: 188). De keuze van de Commissie 
voor een nieuw ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieuzaken2 5, 
lijkt in het licht van maatschappelijke discussie over dit onderwerp echter een gepasseerd 
station. 
In twee discussiebijeenkomsten 'milieubeleid en kabinetsformatie', georganiseerd door 
het Tijdschrift Milieu en Recht (1977 en 1981), komt deze problematiek nadrukkelijk aan 
de orde. Tijdens deze discussies blijkt er geen onenigheid te bestaan over de stelling dat 
milieubeleid facetbeleid is. Wat wel ter discussie staat is de organisatorische inbedding van 
milieuhygiëne. De meerderheid is voor een uitbouw van het ministerie van VoMil tot een 
versterkt ministerie van Milieuzaken2 6. Alleen (de latere minister van VoMil) Ginjaar lijkt 
een roepende in de woestijn met zijn pleidooi voor het samenvoegen van milieuhygiëne en 
ruimtelijke ordening in één ministerie. Hoewel de gedachte van een super-müieuministerie 
door vrijwel alle deelnemers als onaantrekkelijk wordt ervaren, is een aantal deelnemers van 
mening dat de müieuminister een toetsingsrecht ten aanzien van alle beleidsvoornemens van 
andere collegae, analoog aan het toetsingsrecht van de minister van Financiën moet krijgen 
en niet alleen coördinerende bevoegdheden2 7. Geconcludeerd wordt, in 1981, dat er meer 
samenhang nodig is tussen natuur- en landschapsbehoud, milieuhygiëne, gezondheids- en 
arbeidsbescherming, en dat er milieuhygiënische taken van andere departementen overge-
heveld moeten worden naar het ministerie van Volksgezondheid en Milieuzaken2 8. 
Ondanks de door wetenschappers, politici, ambtenaren en milieuactivisten aangedragen 
bezwaren tegen het samengaan van milieubeleid en ruimtelijke ordening wordt hier bij de 
formatie van het Kabinet Lubbers-Van Aardenne (1982), op bestuurlijk-pragmatische gron-
den, toch toe besloten2 9. 
Met de oprichting van het ministerie van VROM is voorlopig een eind gekomen aan de 
discussies over de relaties tussen milieuhygiëne, volksgezondheid en ruimtelijke ordening. 
Gedurende de jaren zeventig zit het milieubeleid gevangen tussen de geringe reikwijdte van 
het begrip milieuhygiëne - het voorkomen en bestrijden van verontreinigingen vanuit een 
volksgezondheidsoptiek - en de bestuurlijke inbedding van milieuhygiëne tussen volksge-
zondheid en ruimtelijke ordening. Hierdoor wordt het ministerie van Vomil enerzijds in zijn 
taakuitvoering belemmerd (zie Staatsen, 1978: 130) en anderzijds ligt de nadruk van het 
proces van institutionalisering op bevoegdheden en procedures en het tegengaan van versnip-
pering van taken en bevoegdheden op het terrein van de milieuhygiëne (Biezeveld, 1985). 
Biezeveld vat deze periode daarom samen met de woorden "niet de aard van de milieu-
vraagstukken zelf maar de competenties bepaalden in hoge mate het denken en praten over 
oplossingen" (Biezeveld, 1985: 258). 
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2.4.2 Beleidsinhoudelijke structurering 
Eind jaren zestig bestond er zowel in wetenschappelijke als politieke kring consensus over 
het feit dat er in zeer korte tijd oplossingen moesten worden gevonden voor urgente milieu-
problemen, zoals lucht-en waterverontreiniging. Het is de staatssecretaris van Volksgezond-
heid Kruisinga die eind jaren zestig een begin maakt met het stelsel van milieuhygiënische 
wetgeving. Lange tijd was de Hinderwet vrijwel de enige milieuwet3 0, maar de inwerking-
treding van de Wet Verontreiniging Oppervlaktewateren (1969), vanuit het ministerie van 
Verkeer en Waterstaat, en de Wet inzake de Luchtverontreiniging (1972), vanuit het minis-
terie van VoMil, kunnen gezien worden als de start van een 'moderne' milieuhygiënische 
wetgeving. Gedurende de jaren zeventig wordt voor iedere vorm van verontreiniging een 
afzonderlijke sectorale wet in het leven geroepen. De keuze voor een sectorale opbouw, 
ingegeven door de urgentie van de problemen, komt ook naar voren in het eerste beleidsin-
houdelijke document van het ministerie van VoMil, de Urgentienota Milieuhygiëne (1972). 
De Urgentienota Milieuhygiëne wordt gekenmerkt door een discrepantie tussen analyse en 
uitvoering. Aan de ene kant is de Urgentienota gericht op de korte termijn en ligt de nadruk 
op aspecten die vanuit het oogpunt van de volksgezondheid van belang zijn (1972: 10). 
Maar aan de andere kant zijn de opstellers van de nota ervan doordrongen dat de mens 
"behoort te trachten een handelwijze aan te leren waarvan het voornaamste kenmerk moet 
zijn: ecologische inpasbaarheid" (1972: 10) en dat "de zorg voor de milieuhygiëne voor een 
belangrijk deel gebaseerd moet zijn op ecologisch inzicht" (1972: 11). De mens is daarbij 
in zijn antropocentrische handelwijze gedwongen naast sociaal-economische waarden ook 
milieu als grensstellende waarde op te nemen (1972: 17). Vanuit deze gedachtengang heeft 
een integrale aanpak de voorkeur boven symptoombestrijding en dient een zorgvuldige 
analyse van oorzaken en gevolgen van milieuproblemen een belangrijke plaats in te nemen. 
De nota gaat zelfs zover dat een consciëntieuze herbezinning op de structuur van en de 
sociaal-culturele en economische ontwikkelingen in onze moderne samenleving nodig wordt 
geacht, omdat de in ons cultuurpatroon verankerde anti-ecologische geaardheid als oorzaak 
van de milieuproblematiek wordt beschouwd. Volgens de nota kan niet alleen de overheid 
een vermindering van milieuverontreiniging teweegbrengen, maar dienen ook burgers en 
bedrijven daarin te participeren. Om deze participatie te bevorderen dient de 'milieu-menta-
liteit' van de bevolking middels voorlichting en educatie verder ontwikkeld te worden. 
Ondanks deze analyse wordt gekozen voor een sectorale aanpak 3 1, ligt het accent op 
sanering, met een knipoog naar preventieve maatregelen, en blijkt milieu, als het gaat om 
sociaal-economische ontwikkeling, slechts in nevenschikking (in plaats van grensstellend) 
te moeten worden gezien met andere maatschappelijke desiderata (1972: 18). Het is dan ook 
niet verwonderlijk dat in het tweede deel van de nota ten aanzien van dertien sectorale 
milieuproblemen urgenties geformuleerd worden. Deze sectorale lijn wordt gedurende de 
jaren zeventig voortgezet, wat enerzijds tot uitdrukking komt in het opstellen van sectorale 
Indicatieve Meerjarenprogramma's voor lucht, water, straling, geluid etc. en anderzijds in 
de ontwikkeling van een uitgebreide sectorale milieuwetgeving. In korte tijd leidt dit tot de 
volgende milieuhygiënische wetten; de Wet Verontreiniging Zeewater (1975), de Wet 
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Chemische Afvalstoffen (1979), de Afvalstoffenwet (1979), de Wet Geluidhinder (1979) en 
de Interimwet Bodemsanering (1983). 
Naast het oplossen van urgente problemen en het feit dat fysieke regulering past in het 
tijdsbeeld van de jaren zeventig 3 2 heeft het ontwikkelen van een bouwwerk van sectorale 
wetgeving ook een andere functie; namelijk het versterken van de eigen positie in het 
krachtenveld met andere rrünisteries en de uitbouw van het eigen milieudomein. Deze 
functie vervult ook een andere vorm van fysieke regulering; namelijk het ontwikkelen van 
milieuhygiënische normen. Al in de Urgentienota wordt de wens geuit om uiteindelijk te 
komen tot een kader, via (getalsmatige) normen en criteria, waarbinnen de economische, 
technische en maatschappelijke ontwikkelingen zich kunnen voltrekken. Maar tot 1976 
wordt het milieubeleid over het algemeen gekenmerkt door niet-getalsmatige normen van 
een hoog abstractieniveau (zie ook Cornet, 1989), zoals 'de verontreiniging dient zoveel 
mogelijk bij de bron te worden vermeden of bestreden', 'toepassing van best uitvoerbare 
of best bestaande technieken', 'de vervuiler betaalt', 'onnodige vervuiling moet worden 
voorkomen', 'de bewijslast ligt bij de potentiële vervuiler' en 'het standstill-beginseP 
(Urgentienota, 1972: 22 en Nota Milieuhygiënische Normen (NMN), Tweede Kamer 1976: 
7). De Nota Milieuhygiënische Normen 1976 is de eerste beleidsnota waarin de milieuhygi-
ënische normering centraal staat. Voor het gehele terrein van de milieuhygiëne wordt een 
begin gemaakt met het formuleren van getalsmatige normen, zoals kwaliteits-, emissie-, 
immissie-, blootstellings-, procédé-, produktnormen, grens- en streefwaarden, etc. voor 
lucht, oppervlaktewater, geluid en straling3 3. 
Het ontwikkelen van normen en wetgeving zijn belangrijke stadia in het proces van beleids-
inhoudelijke structurering van een beleidsterrein. Het is een mogelijkheid om een beleidsin-
houdelijke positie te verwerven temidden van reeds bestaande beleidsterreinen. Wil het 
proces van beleidsinhoudelijke structurering echter slagen, dan moet er duidelijkheid bestaan 
over de normen, moet het ministerie van VoMil (in belangrijke mate) verantwoordelijk zijn 
voor de milieuwetgeving en de in de wetten vervatte normen moeten handhaafbaar en 
uitvoerbaar zijn. Gedurende de jaren zeventig blijkt dat er op al deze punten het nodige 
schort. 
Op de eerste plaats blijkt de minister van VoMil geen afgerond pakket van uitvoerende 
taken in eigen beheer te hebben. De Wet verontreiniging oppervlaktewateren, de Wet 
olieverontreiniging zeewater en de Wet verontreiniging zeewater, vallen onder het ministerie 
van Verkeer en Waterstaat. De Mijnwetgeving en de Kernenergiewet vallen onder de 
verantwoordelijkheid van Economische Zaken en de Bestrijdingsmiddelenwet onder Land-
bouw en Visserij. De sectorale milieuwetgeving, opgezet om de meest urgente problemen 
het hoofd te kunnen bieden, leidt dus tot een stelsel van wetten die qua inhoud en procedu-
res erg van elkaar verschillen en waarbij uitvoering en handhaving in handen zijn van veel 
verschillende overheidsinstanties. Met name het bedrijfsleven heeft ten aanzien van deze 
punten de nodige kritiek. Men hekelt de lange duur van de vergunningenprocedures, het 
grote aantal vergurrningen dat aangevraagd moet worden en het gebrek aan coördinatie 
tussen de bij de vergunningverlening betrokken overheidsinstanties. Een ander punt van 
kritiek was dat wetten burgers te weinig mogelijkheden bieden voor de bescherming van hun 
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belangen. Naar aanleiding van adviezen van de werkgroep-Duk, het Raadgevend Bureau 
Twijnstra en Gudde n.v., de VCRMH en de Raad inzake de luchtverontreiniging om de 
inspraak- en beroepsregeling en de vergunningprocedures in de milieuhygiënische wetgeving 
te moderniseren, besluit de minister van VoMil tot het ontwikkelen van de 'Wet Algemene 
Bepalingen Milieuhygiëne'(Wabm). Het doel van de Wabm (1980) is om onderwerpen en 
procedures die in een groot aantal milieuhygiënewetten34 voorkomen op zo gelijkvormig 
mogelijke wijze te regelen. De Wabm is een kaderwet of uitbouwwet, waar naast de voor 
de verschillende milieuwetten gemeenschappelijke onderwerpen, zoals vergunningen, coördi-
natie, inspraak, beschikkingen en beroep, later ook hoofdstukken zijn opgenomen die niet 
binnen een sectorale wet vallen, zoals de instelling van de CRMH, de milieu-effectrapporta-
ge, plannen, milieukwaliteitseisen, afvalstoffen, financiële bepalingen en handhaving. 
Ondanks het feit dat er gestreefd wordt naar een integrale milieuwetgeving, blijven 
uitvoering en handhaving van de milieuhygiënische wetten de grote 'bottle-necks'. De 
omvang van met name de handhavingsproblematiek en de knelpunten die zich bij handha-
ving en uitvoering voordoen, worden pas echt duidelijk als op 14 september 1983 het 
rapport van de Commissie Hellinga over het Uniserschandaal verschijnt. Vanuit de weten-
schap waren al eerder signalen te horen geweest (zie bijvoorbeeld Milieu en Recht 1982), 
maar met het verschijnen van het rapport van de Commissie Hellinga komen de zwaktes in 
de handhavingsstructuur pijnlijk naar voren. De Commissie concludeert, in de woorden van 
Dhr. JJff, lid van de Uniser-commissie, dat de overheid volkomen gefaald heeft in zijn 
toezicht op en zijn optreden tegen een aantal knoeiers die afvalolie en ongewenste chemica-
liën lieten verdwijnen in de bodem en in het oppervlaktewater dan wel als zuivere olie 
opnieuw verkochten (IJff, 1985: 194). Handhaving blijft, ondanks de maatregelen die 
genomen zijn (zie Hafkamp & Molenkamp, 1990: 212-216), tot op de dag van vandaag één 
van de zwakste schakels in het milieubeleid. Volgens Aalders (1989) is er sprake van een 
paradox van de handhaving van milieurecht. Deze paradox komt er op neer dat het niet 
toepassen van sancties, waar dat wettelijk wel vereist is, in ruil voor een gefaseerd nakomen 
van milieunormen in sommige gevallen meer resultaat oplevert. Handhaving door middel 
van bestuursrechtelijke of strafrechtelijke dwangmiddelen blijkt vaak niet effectief te zijn 
en kan zelfs contraproduktief werken (Aalders, 1989: 304). Het blijkt moeilijk om wetten 
als instrument te gebruiken om het handelen van doelgroepen te sturen" (1989: 304). Als 
milieunormen nog niet voldoende geïnternaliseerd zijn, zou overleg en onderhandeling wel 
eens effectiever kunnen zijn. Hoewel er met name na het verschijnen van het Uniser-rapport 
veel veranderd is in de structuur en organisatie van de handhaving, bestaat er volgens 
Aalders nog steeds een kloof tussen milieuwetgeving en uitvoering van de wetgeving. Deze 
kloof is gelegen "in het voeren van een nakomingsstrategie, de gedoogsituaties en de ge-
brekkige coördinatie tussen bestuur en justitie" (1989:312). Handhavingsambtenaren hebben 
te maken met vele actoren die verschillende signalen afgeven. Volgens Aalders is voor de 
oplossing van milieuproblemen consensus van groot belang. Via ruilprocessen, waarbij de 
handhavers in een continue relatie met potentiële vervuilers staan, realiseert de overheid 
haar doelstellingen. "Controle door de overheid zal het karakter hebben van voortdurend 
overleg, gericht op nakoming van door het bestuur gestelde eisen of nakoming van intern 
in bedrijven totstandgekomen zelfregulering" (Aalders, 1989: 315). Maar voorzichtigheid 
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is geboden, zo signaleert ook Aalders. Als de overheid als 'marktpartij' gaat opereren, dan 
kan dit problemen opleveren bij het afdwingen van eenmaal geformuleerd milieubeleid. 
Een ander probleem is het vaststellen van normen. Het blijkt vaak moeilijk wetenschap-
pelijk hard te maken welke risico's nog aanvaardbaar of onaanvaardbaar zijn. In veel 
gevallen ontbreekt de kennis over stoffen, het effect van synergisme en de effecten van 
stoffen op organismen, waaronder de mens, en ecosystemen. Daarnaast is het vaststellen 
van basisdocumenten en milieukwaliteitseisen het resultaat van een maatschappelijk-politiek 
afwegingsproces (zie Hogenboom & Ket, 1990). Hier wordt in hoofdstuk 3 verder op 
ingegaan. 
Samenvattend kan gesteld worden dat in het proces van beleidsinhoudelijke structurering 
in de jaren zeventig de ontwikkeling van een sectorale milieuhygiënische wetgeving en 
milieuhygiënische normen centraal staan. Het door middel van wetgeving en normering 
verwerven van een beleidsinhoudelijke positie van het ministerie van VoMil wordt echter 
bemoeilijkt doordat de uitvoering van de milieuwetgeving berust bij veel verschillende 
departementen en er grote problemen en onzekerheden zijn bij de handhaving van milieu-
wetten en het vaststellen van normen. 
2.4.3 Gefragmenteerde institutionalisering 
Het proces van institutionalisering is in de jaren zeventig in hoge mate bepaald door een 
dubbel probleem (Verkruisen, 1978): het bepalen van de positie van het ministerie van 
VoMil en het vestigen van een beleidsinhoudelijke orde. Het zoeken naar oplossingen voor 
urgente problemen wordt echter voor een deel gestructureerd door de positie en de taak van 
het nieuwe ministerie van VoMil. Het proces van bestuurlijk-organisatorische structurering 
is met andere woorden een randvoorwaarde voor het proces van beleidsinhoudelijke structu-
rering. Door het inperken van de taak van het ministerie van VoMil tot de milieuhygiëne, 
waarbij aspecten van volksgezondheid centraal staan, is het duidelijk dat de beleidsinhoude-
lijke ontwikkeling van het milieubeleid niet anders dan sectoraal kon zijn. Er werd welis-
waar onderkend dat de zorg voor het fysieke milieu breder was dan de milieuhygiëne alleen, 
maar door de gekozen interdepartementale taakverdeling krijgt overheidszorg voor het 
milieu gestalte binnen de context van verschillende ministeries3 5. Als tijdens de kabinets-
formatie van het Kabinet Lubbers-Van Aardenne (1982-1986), de ruimtelijke ordening en 
de milieuhygiëne ondergebracht worden in één ministerie, wordt tevens de situatie geïnstitu-
tionaliseerd dat meerdere departementen verantwoordelijkheid dragen voor het milieubeleid. 
Zo is het ministerie van Economische Zaken belast met alle aspecten van energievoorziening 
en -besparing en is het de eerst verantwoordelijke ten aanzien van de Mijnwet en de Kern-
energiewet. Het ministerie van Verkeer en Waterstaat heeft tot taak de zorg voor de water-
huishouding in kwalitatieve en kwantitatieve zin en voor een belangrijk deel de zorg voor 
de waterkwaliteit, de luchtverontreiniging door verkeer en vervoer en de geluidhinder door 
vliegtuigen en wegverkeer. Het ministerie van Landbouw en Visserij krijgt de beleidsterrei-
nen openluchtrecreatie en natuurbescherming van het ministerie van CRM toegewezen en 
vormt de directie 'Natuur-, Milieu- en Faunabeheer'. Het ministerie van Buitenlandse Zaken 
tenslotte heeft het voortouw bij het internationale milieubeleid. Duidelijk is dat de totstand-
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koming en uitvoering van het milieubeleid gebeurt door verschillende departementen met 
eigen milieutaken. Daarnaast gebeurt de uitvoering en handhaving van het milieubeleid in 
wisselwerking met provincies, gemeenten, waterschappen en private actoren. Er is met 
andere woorden vanuit milieu-oogpunt op het niveau van de nationale overheid sprake van 
een gefragmenteerde institutionalisering. Onder gefragmenteerde instimtionalisering versta 
ik het proces waarbij milieu-items en -issues verzelfstandigd zijn binnen verschillende 
departementale instituties. Deze verzelfstandiging van milieu-items in verschillende departe-
menten heeft geleid tot verschillende vormen van milieuprofessionaliteit. Vanuit verschillen-
de, met het beleidsterrein in kwestie samenhangende optieken wordt het fysieke milieu als 
object van beleid beschouwd (zie hoofdstuk 3). 
De gefragmenteerde institutionalisering van het milieubeleid wordt herbevestigd in het 
'Plan Integratie Milieubeleid' 3 6 en de nota 'Meer dan de som der delen: eerste nota over 
planning in het milieubeleid'. In beide nota's wordt de gefragmenteerde institutionalisering 
als een gegeven aanvaard, wat blijkt uit het onderscheid dat gemaakt wordt tussen interne 
en externe integratie3 7 en tussen de interne en externe functie van planning. Interne inte-
gratie is "het bewerkstelligen van samenhang en consistentie tussen de onderdelen van het 
milieubeleid zoals dat door de betrokken departementen wordt gevoerd", terwijl onder 
externe integratie wordt verstaan "het bereiken van samenhang en consistentie tussen milieu-
beleid en andere delen van het overheidsbeleid". De beperkte invloed van het ministerie van 
VROM en'de problematische relatie tot andere beleidsterreinen blijken ook uit de definitie 
en reikwijdte van het milieubeleid38 (zie PIM, 1983: 5-6), de coördinerende functie van 
VROM en het richtinggevende en open karakter van de voorgestelde planningsstructuur. De 
coördinerende functie van VROM beoogt slechts "te bevorderen dat over beslissingen die 
naar hun aard van essentiële betekenis zijn voor het regeringsbeleid inzake het milieu, 
overeenstemming tussen alle betrokken bewindspersonen wordt bereikt, die overigens zijn 
definitieve vorm en bevestiging krijgt in de Raad voor de Ruimtelijke Ordening en Milieu-
hygiëne (RROM) en de Ministerraad" (PIM, 1983: 7). Drupsteen (1983: 316) merkt op dat 
een randvoorwaardenstellend milieubeleid en een daarmee corresponderende positie van de 
minister in de Ministerraad waarschijnlijk weinig steun zullen vinden. 
De nota over planning is een reactie op de veelheid, versnipperdheid en de onvoldoende 
onderlinge afstemming van planfiguren in de verschillende sectorale milieuhygiënische 
wetten en planfiguren van andere beleidsterreinen. Naast de nieuwe planstructuur3 9 komt 
in de omschrijving van planning (1984: 12) de relatie met andere beleidsterreinen, overhe-
den en private actoren naar voren. Centraal staat richtinggeving aan toekomstige, samenhan-
gende beslissingen (en handelingen) met het oog op de doelmatigheid van het beleid. Dit 
richtinggeven kan twee kanten op werken. Op de eerste plaats het structureren van het 
besluitvormingsproces. Een plan is 'een investering vooraf ten behoeve van eigen toekom-
stige (overheids) handelingen en beslissingen (interne functie). Op de tweede plaats dient 
het plan aan derden (andere overheden, bedrijven en burgers) duidelijkheid te verschaffen 
over wat zij in de planperiode mogen verwachten, en hen ertoe te bewegen hun beslissingen 
en handelingen daar mede op af te stemmen (externe functie)4 0. Meer algemeen ligt bij de 
externe functie van het plan de nadruk op overleg en samenspraak (1984: 25), zodat afspra-
ken tussen het bestuursorgaan en derden totstandkomen die in het plan herkenbaar worden 
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neergelegd. Een al te gestructureerde planningsprocedure, vergelijkbaar met de Ruimtelijke 
Ordening, wordt afgewezen, noch zal er een integratie van planstelsels plaatsvinden4 1. 
Hiervoor kunnen twee redenen genoemd worden. Op de eerste plaats kan het zijn dat de 
onderhandelingspositie van het milieubeleidsterrein nog te gering is om een gestructureerde 
planningsprocedure, die ook doorwerkt op andere beleidsterreinen, af te dwingen. Op de 
tweede plaats is het geformuleerde planningsstelsel een kind van zijn tijd en ademt duidelijk 
de sfeer van de jaren tachtig. Stond in de jaren vijftig en zestig de maakbaarheidsgedachte 
nog centraal, begin jaren tachtig wordt er vanuit gegaan dat de plannende overheid niet 
almachtig is. Dit heeft gevolgen voor het te ontwikkelen planningsconcept42. 
Ondanks de tweeslachtigheid in de definities van integratie en planning, ligt de waarde 
van beide nota's in het feit dat voor het eerst een aantal interdepartementale hangpunten zijn 
opgelost, terwijl de bestaande verdeling van taken en bevoegdheden als een gegeven wordt 
aanvaard 4 3; de andere departementen hebben zich verplicht tot een gezamenlijke inspanning 
voor de bescherming en verbetering van het milieubeleid (zie Drupsteen, 1983 en Biezeveld, 
1985). Het PIM en 'Meer dan de som der delen' zijn daarmee sleutelnota's in het milieube-
leid, omdat het proces van gefragmenteerde institutionalisering als een gegeven wordt be-
schouwd. Het proces vanbestourlijk-organisatorische structurering gaat met andere woorden 
over in een proces van bestuurlijk-organisatorische stabilisering. Het Directoraat-Generaal 
voor de Milieuhygiëne (DGMH) van het ministerie van VROM probeert de positie van het 
milieubeleidsterrein temidden van het overige overheidsbeleid te consolideren en uit te 
breiden in plaats van dat er daadwerkelijk verregaande voorstellen voor een verbetering van 
de integratie gedaan worden (zie hoofdstuk 7). 
Op het moment dat er sprake is van een min of meer vaststaande plaats van overheids-
zorg voor het milieu in het totale overheidsbeleid, is het voor het ministerie van VROM 
mogelijk om de beleidsinhoudelijke orde verder uit te bouwen. Het proces van beleidsinhou-
delijke structurering en stabilisering in de jaren tachtig, binnen de randvoorwaarden van 
gefragmenteerde institutionalisering, wordt echter in sterke mate beïnvloed door de verande-
rende opvattingen over de rol van de staat. 
2.5 Stabilisering in een tijd van een zich terugtrekkende overheid 
Aan het eind van de jaren zeventig komt de verzorgingsstaat onder druk te staan. Geluiden 
van de overbelaste democratie, de onbetaalbaarheid van de verzorgingsstaat, de onder- en 
overvraging van het beleid en in het algemeen het slecht functioneren van de overheid 
worden steeds luider 4 4. In de bestuurlijk-politieke en wetenschappelijke discussies van die 
jaren staan vragen centraal als: waarom is de verzorgingsstaat onder druk komen te staan? 
Hoe werkt de crisis door in de verhouding staat-economie en staat-samenleving? En welke 
wegen moeten gevolgd worden om uit de ontstane impasse te geraken? 
In veel gevallen wordt gerefereerd aan een crisis ten aanzien van de financiering van de 
verzorgingsstaat. Volgens Geelhoed (1986) openbaarden zich na 1965 de volgende knelpun-
ten: coördinatieproblemen bij de vorming en uitvoering van beleid, besluitvormingsproble-
men, de verkrapping van de financiële ruimte en de geringe doelmatigheid van het beleid. 
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Volgens Geelhoed (1986: 44) zijn de reacties op de problemen waarmee de moderne inter-
veniërende staat worstelt, gebaseerd op een foute diagnose: "De coördinatie- en besluitvor-
mingsmoeilijkheden van de overheid werden beschouwd als zelfstandige problemen, niet als 
symptomen van een dieperliggende kwaal" (1986: 44). Het is daarom volgens Geelhoed niet 
verwonderlijk dat de Commissie Van Veen, MITACO en de Commissie Vonhoff vooral 
procedurele en organisationele oplossingen zoeken voor de problemen. 
Het zoeken naar oplossingen krijgt een belangrijke impuls van het kabinet Van Agt. De 
heroverwegingsoperatie wordt geïntroduceerd als oplossing voor de onbeheersbaar lijkende 
groei van de collectieve sector en het stijgende financieringstekort. Volgens Jolles was het 
de Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst die de stoot gaf tot een proces van structurele 
hervormingen (1988:4-5). Op politiek bestuurlijk terrein is het kabinet-Lubbers I de belang-
rijke katalysator geweest in de discussie waar het met de zorg van de staat heen moest. Een 
strikt bezuinigingsbeleid gaat gepaard met een ideologische reflectie op de rol van de staat, 
in de richting van 'overheidssturen op afstand'. In dit kader wordt een aantal ontwikkelingen 
op gang gebracht onder het etiket 'de grote operaties'. Een aantal operaties, zoals decentra-
lisatie, reorganisatie en heroverweging, is echter niet nieuw. Nieuw is alleen de 2% operatie 
(personeelsreductie); deregulering en privatisering worden in een afzonderlijk institutioneel 
verband ondergebracht (zie Van Nispen, 1986). 
Onder invloed van de grote operaties is de discussie over sturing nieuw leven ingeblazen. 
Volgens Bovens en Witteveen (1985: 10) is "de sturingsdiscussie de afgelopen jaren geïnsti-
tutionaliseerd. Het streven naar verbetering, dan wel selectieve toepassing van sturingsmo-
gelijkheden is opgenomen in het overheidsbeleid". In deze hernieuwde sturingsdiscussie ligt 
het accent niet meer alleen op de overheid als centraal sturende actor, maar verlegt de 
aandacht zich steeds meer naar vormen van maatschappelijke zelfsturing. Deze verandering 
heeft plaats kunnen vinden doordat de samenleving door processen als democratisering, 
ontzuiling en individualisering minder homogeen geworden was. Hierdoor raakten volgens 
Geelhoed (1986: 39) "traditionele methoden van consensusvorming aan de bovenkant en 
disciplinering naar beneden toe in het ongerede. Tevens nam de effectiviteit van formele en 
informele controle- en sanctievormen op niet-normconformgedrag, door de toegenomen 
maatschappelijke en geografische mobiliteit snel af. Dwingende overheidsinterventies 
werden minder vanzelfsprekend aanvaard en daarom minder doelmatig". 
Tegen de achtergrond van deze politiek-maatschappelijke ontwikkelingen moet het proces 
van beleidsinhoudelijke structurering en stabilisering in het milieubeleid in de jaren tachtig 
worden bezien. 
2.5.1 Staatszorg voor het milieu; een nieuw pleidooi 
Vanaf midden jaren tachtig staat de bestuurlijk-organisatorische positie van het ministerie 
van VROM min of meer vast en is de zorgplicht van de overheid voor een goede milieu-
kwaliteit grondwettelijk vastgelegd (artikel 21 Grondwet). Met name discussies over de rol 
van de staat vormen echter een directe bedreiging voor het vervullen van deze zorgplicht. 
Het meest direct komt dit naar voren bij het verschijnen van het Actieprogramma Deregule-
ring op het gebied van Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (DROM) in 1983. Dit actie-
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programma is een onderdeel "van een bredere aanpak van stroomlijning en vermindering 
van wet- en regelgeving in relatie tot het bedrijfsleven die meerdere beleidsterreinen beslaat 
en die onder primaire verantwoordelijkheid van de eerste ondergetekende (Minister van Aar-
denne van Economische Zaken, JvT) plaatsvindt" (Tweede Kamer, DROM, 1983: 4). 
Toetsing van de regelgeving beperkt zich tot de effecten van regelgeving op het bedrijfs-
leven. Als achtergrond voor deze keuze wordt genoemd dat het voor bedrijven onder de 
huidige economische omstandigheden - in deze tijd is sprake van een ernstige economische 
crisis met een hoog oplopende werkloosheid - van vitaal belang is om snel nieuwe activitei-
ten te kunnen ontwikkelen en daarbij niet gehinderd te worden door onnodige belemmerin-
gen. Hier wordt aan toegevoegd dat beperking van de nadelige gevolgen voor het bedrijfsle-
ven niet gezocht wordt in een versoepeling van het ruimtelijke ordeningsbeleid en een 
verlaging van de milieukwaliteitsnorm (Tweede Kamer, DROM, 1983: 5). 
Het Actieprogramma richt zich op de vergurmingenproblematiek en de bestaande en in 
voorbereiding zijnde regelgeving. Ten aanzien van de vergunningenproblematiek wordt, 
conform het regeeraccoord, geconcludeerd dat vergunningen en procedures, vestiging en 
uitbreiding het functioneren van bedrijven niet meer dan strikt noodzakelijk horen te belem-
meren. Ten aanzien van bestaande regelgeving is uitgegaan van de belangrijkste knelpunten 
en daarnaast zijn acht wetsvoorstellen en één voorontwerp van wet getoetst op hun effecten 
voor het bedrijfsleven. Volgens Nispen en Van der Tak zijn van de 108 voorstellen op het 
gebied van milieubeheer er niet minder dan 68 aan te merken als interne herregulering. 
Hiermee wordt bedoeld "het veranderen van de gedragsregels voor ambtenaren met daarin 
aangegeven hoe zij in welke gevallen moeten handelen" (Nispen & Van der Tak, 1984: 
369). Dat de dereguleringsoperatie voor het milieubeleid voornamelijk het karakter draagt 
van herregulering, wordt ook door Geelhoed onderschreven (zie Nispen & Van der Tak, 
1984: 370). De reden ligt in het feit dat milieuwetgeving een antwoord is op een zeer 
ernstig maatschappelijk probleem, dat je niet kunt oplossen door de wetgeving weg te 
schrappen. Als nagegaan wordt welke vergunningenstelsels en wetgeving de toets der 
deregulering hebben ondergaan en welke conclusies zijn uitgewerkt, dan blijkt de invloed 
van de dereguleringsoperatie op het milieubeleid niet groot te zijn. Eén uitzondering is het 
PIM dat in 1983 is vastgesteld in het kader van deregulering van overheidsmaatregelen. 
Volgens Menninga en Smit (1984: 77) zorgen de voorstellen in het Actieprogramma hoog-
stens voor een versnelde realisering van hetgeen reeds eerder in gang is gezet, zoals de 
vergunningenprocedures in de Wabm en de integrale milieuvergunning. De directe invloed 
van de dereguleringsoperatie mag dan wel niet groot geweest zijn, indirect zijn de discussies 
over deregulering niet aan het milieubeleid voorbij gegaan. 
In de discussies rondom het Actieprogramma DROM zijn twee niveaus te onderscheiden. 
Op de eerste plaats een algemene en op de tweede plaats een meer specifieke discussie over 
de rol van de staat in het milieubeleid. 
De meer specifieke discussie naar aanleiding van het dereguleringsprogramma (zie Van 
Rasteren, 1983) richt zich op stroomlijning van regelgeving, eigen verantwoordelijkheid van 
het bedrijfsleven en instrumenten. Met name de grotere bedrijven, zoals Philips, Shell en 
Akzo zijn van mening dat het milieubelang even goed zoniet beter gediend wordt met 
deregulering. Centraal uitgangspunt voor het bedrijfsleven is de gedachte van milieukwali-
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teitsbeheer (VNO/NCW, 1982 en 1985), waarbij het 'bubble-concept' een nuttig instrument 
zou kunnen zijn. Het accent ligt in deze visie bij de kwaliteit van het fysieke milieu; er 
worden milieukwaliteitseisen vastgesteld waarvan brongerichte eisen worden afgeleid. Met 
name de milieubeweging is fel tegen deze gedachte. Ook zij hekelt de overmaat aan re-
gels 4 5, maar in tegenstelling tot het bedrijfsleven pleit zij niet voor minder, maar voor 
strengere regels die handhaafbaar zijn. "In plaats van benadering als emissie-wisselbeleid 
en sanctionering van de eigen verantwoordelijkheid van het bedrijfsleven via een milieu-
accountantsrapport, zou men de bedrijven aan moeten pakken via een heffingenbeleid" (Van 
Kasteren, 1983: 29). Vervuiling mag, volgens de milieubeweging, geen verhandelbaar recht 
worden en ook het onderling regelen wie wat mag lozen etc. wordt afgewezen. 
Naast deze discussie over het dereguleringsprogramma wordt er als reactie op het dere-
guleringsprogrammatevens een meer algemene discussie gevoerd. Exemplarisch voor deze 
algemene discussie zijn de artikelen van de sociologen Van Doorn (1982) en Tellegen 
(1984). Van Doorn onderscheidt drie complexen van regelgeving: 'new regulation' en 'old 
regulation', waarbij de laatste uiteen valt in wetten en regels rond mededinging en de 
institutionalisering van de factor arbeid. Van Doorn beschouwt milieubeleid naast welzijn, 
volksgezondheid en mensenrechten als een vorm van 'new regulation'. Bij deze vorm van 
regulering gaat het niet meer om het corrigeren van marktimperfecties, maar om het tot-
standbrengen van een sociaal-economische orde waarin markten van minder belang zijn. 
'New regulation' is typisch voor de verzorgingsstaat tijdens hoogconjunctuur. Het gaat, zo 
stelt Van Doorn, om beleidsterreinen die vallen buiten de economische sector en buiten de 
door het bedrijfsleven gewenste regulering. De kern van het artikel van Van Doorn is dat 
'new regulation' als eerste in aanmerking komt voor deregulering op het moment dat her-
ontdekking van economische waarden ertoe kan leiden dat de economische sector, in tijden 
van crisis, in ere moet worden hersteld. Volgens Van Doorn mag de aanpak van milieupro-
blemen de economische ontwikkeling van bedrijven niet te veel beperken, waarmee milieu 
enerzijds ondergeschikt gemaakt wordt aan economische ontwikkeling en anderzijds opgevat 
wordt als een vorm van luxe, alleen betaalbaar en realiseerbaar tijdens periodes van econo-
mische hoogbloei. 
Tellegen daarentegen (en ook Dofferhoff, 1985 en Reijnders in Van Kasteren, 1983) 
staat zeer kritisch tegenover de dereguleringsmaatregelen: "de regulerende taak van de staat 
bij de strijd tegen milieubederf is in het geding" (Tellegen, 1984: 34). Tellegen hekelt met 
name het feit dat deregulering niet lijkt in te houden het versterken van de besluitvaardig-
heid van regering en parlement, maar dat er allerlei belemmeringen voor het bedrijfsleven 
weggenomen worden. "Met enige overdrijving: 'Het' milieu stelt niet langer eisen aan 'de' 
economie, maar het bedrijfsleven bepaalt de grenzen voor het milieubeleid" (Tellegen, 
1984: 41). Volgens Tellegen bestaat er een bizarre discrepantie tussen ideologie en werke-
lijkheid. In werkelijkheid wordt de strijd voor milieubehoud in belangrijke mate gevoerd 
door medewerkers van overheidsinstanties en milieu-organisaties, met als doel een zo 
milieuvriendelijk mogelijk beleid. In de ideologie van de 'zelfordening' komt de overheid 
echter voornamelijk voor als een instantie wier invloed zoveel mogelijk beperkt moet 
worden. Tellegen pleit daarom, onder verwijzing naar het 'milieu als collectief goed', voor 
boven-individuele regulerende instanties46. 
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De collectieve goederentheorie wordt in die jaren eveneens als een belangrijke kapstok 
gezien om verklaringen te kunnen vinden voor de geringe effectiviteit van het milieubeleid 
tot dan toe, met name de discrepantie tussen de hoge mate van milieubewustzijn en het 
daarbij achterblijvende milieuvriendelijke gedrag. In deze analyses wordt een schoon milieu 
opgevat als een collectief goed (Hardin, 1968; Ester & Leeuw, 1978; Ester, 1980; Van 
Asperen, 1986) 4 7. De frictie tossen individueel en collectief gedrag kan ontstaan doordat 
men vindt dat het collectieve goed geproduceerd of in stand gehouden moet worden, terwijl 
niemand alleen voor de kosten wil opdraaien en tegelijkertijd de consumptie van het goed 
voor iedereen 'vrij ' staat. De effecten die zo ontstaan, worden in de literatuur aangeduid 
als parasitair-, lifters-, free-rider gedrag, prisonners dilemma (PD), na-u-effect of 'tragedy 
of the commons'. Deze negatieve effecten kunnen alleen voorkomen worden, zo beargumen-
teren vrijwel alle auteurs, door een centrale instantie c.q. de overheid. 
Naar aanleiding van de dereguleringsoperatie in het milieubeleid ontbrandt er beginjaren 
tachtig een discussie over de rol van de staat in het milieubeleid. Het bedrijfsleven wil een 
grotere zelfstandigheid bij de uitvoering van het milieubeleid, terwijl de milieubeweging 
pleit voor een krachtdadigere overheid. De discussie 'meer markt minder staat' beïnvloedt 
het proces van beleidsinhoudelijke structurering in belangrijke mate. Aan de ene kant is er 
sprake van een stormachtige uitbouw van de milieu-organisatie48, terwijl er aan de andere 
kant sprake is van een breuk in de beleidsinhoudelijke ontwikkeling. Lag eerst het accent 
op fysieke sectorale regulering, dit verandert steeds meer in de richting van sociale en 
financiële regulering. 
2.5.2 Milieumanagement als nieuwe filosofie 
Onder verantwoordelijkheid van minister Winsemius worden een aantal losse eindjes uit de 
jaren zeventig aan elkaar geknoopt en gepresenteerd als een het gehele milieubeleid omvat-
tende milieubeleidsfilosofie. Deze 'milieumanagement-filosofie' wordt gekenmerkt door een 
nieuw begrippenkader, waarbij de uitgangspunten in de woorden van Winsemius zijn: "Ons 
gedragen als een gast in eigen huis en het bereiken van een omgevingskwaliteit die wij met 
elkaar als goed ervaren" 4 9 (Winsemius, 1986: 12). 
Het grote verschil met de jaren zeventig is dat er min of meer duidelijkheid bestaat over 
de bestuurlijk-organisatorische positie van VROM. Door deze duidelijkheid kan er meer 
aandacht besteed worden aan beleidsinhoudelijke ontwikkelingen, waardoor het proces van 
beleidsinhoudelijke structurering en stabilisering een nieuwe impuls krijgt. Gepoogd wordt 
aan de hand van de mUieumanagementfilosofie een consistent rationeel kader te scheppen 
waardoor het milieubeleid een meer volwassen aanzien krijgt (zie Biezeveld, 1985: 263 en 
Winsemius, 1986: 266). De noodzaak van beleidsinhoudelijke structurering en stabilisering 
wordt duidelijk gevoeld, getuige de twee primaire functies die het eerste Indicatieve Meerja-
ren Programma Milieubeheer (IMP-M) vervult; illustreren hoe samenhangen tussen beleids-
activiteiten op de deelterreinen gestalte kunnen krijgen en richting geven aan het werk van 
het Directoraat-Generaal voor de Milieuhygiëne (IMP-M 1985-1989, 1984: 10). 
De milieumanagementfilosofie, die in de IMP-M's uiteengezet wordt, rust op drie 
pijlers. Allereerst structurering van ontwikkelingen in het milieubeleid met behulp van 
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concepten als de reguleringsketen, de beleidslevenscyclus en de integratiekolom. Op de 
tweede plaats het ontwikkelen van een nieuw beleidsinhoudelijk kader aan de hand van het 
tweesporenbeleid, doelgroepen en milieuthema's. Op de derde plaats het introduceren van 
nieuwe normatieve uitgangspunten voor het milieubeleid zoals verinnerlijking en duurzaam-
heid. 
De eerste pijler van de milieumanagementfilosofie bestaat uit een aantal modellen die 
enerzijds het handelen van beleidsvoerders structureren en anderzijds dienen om de zwakke 
en sterke punten van het milieubeleid zowel organisatorisch als beleidsmatig op het spoor 
te komen. Deze poging van beleidsvoerders om het milieubeleid te rationaliseren komt naar 
voren in de 'reguleringsketen' (PIM, 1983: 13-22), de 'beleidslevenscyclus' (TMP-M 1985-
1989; 1984:18-23) en de 'integratiekolom' (TMP-M 1986-1990,1985:11-12). Kenmerkend 
voor deze rationele modellen is het streven naar bestuursinterne stabilisering van het milieu-
beleidsterrein vanuit het ministerie van VROM. Zo wordt aan de hand van de 'beleidsle-
venscyclus' nagegaan in welke fase (erkenning, beleidsformulering, oplossing en beheer) 
de verschillende milieuproblemen zich bevinden. Door milieuproblemen op deze manier te 
presenteren kan per probleem nagegaan worden welke politiek-bestuurlijke aandacht vereist 
is en welke eisen dit met zich meebrengt voor de opbouw van de milieu-organisatie. De 
'reguleringsketen' kan beschouwd worden als een hulpmiddel voor beleidsvoerders om meer 
inzicht te verkrijgen in de verschillende fasen van het beleidsproces (planning, wet- en 
regelgeving, normstelling, verguriningverlening, uitvoering en handhaving). Met dit model 
kunnen knelpunten in het beleidsproces opgespoord worden en de consequenties voor inhoud 
en organisatie van het milieubeleid worden bepaald. In de 'integratiekolom' wordt het 
streven naar interne integratie, externe integratie en verinnerlijking gevisualiseerd. Kern-
boodschap is dat door het bevorderen van interne integratie, externe integratie en verinner-
lijking van milieuverantwoordelijkheden het proces van milieuvernieuwing effectiever en 
efficiënter zal verlopen. 
De tweede pijler van de milieumanagementfilosofie - en tevens de kern van de beleidsinhou-
delijke structurering en stabilisering van het milieubeleid - is het 'tweesporenbeleid'. Het 
tweesporenbeleid dat reeds in rudimentaire vorm aanwezig is in de Urgentienota Milieu-
hygiëne, de Nota Milieuhygiënische Normen 1976 en bij de begrotingsbehandeling in 
1979 5 0, ondergaat in de IMP-M's een gedaanteverwisseling. Stond in de jaren zeventig het 
brongerichte spoor centraal 5 1, in de IMP-M's wordt nadrukkelijk het effectgerichte spoor 
uitgewerkt. Deze keuze is mede ingegeven door de kritiek van het bedrijfsleven op het 
brongerichte beleid: grote onzekerheid en de aanpak van individuele bedrijven biedt geen 
garantie voor het tegengaan van milieuvervuiling. 
Met het accentueren van het effectgerichte spoor komt de kwaliteit van het fysieke milieu 
nadrukkelijk in beeld 5 2. Formulering van de beoogde milieukwaliteit gebeurt met behulp 
van een kwantitatieve omschrijving van vereiste milieucondities. Dit kan pas gebeuren 
wanneer duidelijk is wat en in welke mate het beschermen waard is. De randvoorwaarden 
voor deze maatschappelijk-politieke keuzes worden echter in belangrijke mate bepaald, aldus 
de nota's, door de uitkomsten van risico-analyse. Uitgangspunt van het effectgerichte beleid 
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is ervoor te zorgen dat er geen als nadelig te waarderen effecten zijn, zowel nu als op lange 
termijn, voor mensen, dieren, planten, ecosystemen, milieufuncties en goederen (Omgaan 
met risico's, 1989: 5-6). Het risicobeleid, zoals uiteengezet in het IMP-M 1986-1990, het 
Nationaal Milieubeleidsplan (NMP) en de notitie 'Omgaan met risico's'(1989), vormt 
daarmee de basis voor het effectgerichte beleid. Risico's zijn "ongewenste gevolgen van een 
bepaalde activiteit verbonden met de kans dat deze zich voor zullen doen" (NMP, 1989: 
78). Het milieubeleid is erop gericht risico's, samenhangend met negatieve effecten van 
milieuproblemen, beheersbaar te maken. In het NMP wordt dit aangeduid met het voorko-
men van afwentelingsmechanismen door terugkoppeling via risicobeheersing. In tegenstel-
ling tot het brongerichte beleid, gericht op het niet laten ontstaan van onaanvaardbare 
risico's, wordt in het effectgerichte beleid een bepaald risico aanvaard. De belangrijkste 
functie van het effectgerichte beleid (1985: 177) is daarom het bepalen van de mate waarin 
de risico's aanvaardbaar zijn, en het in grote lijnen aangeven hoe zij beheerst moeten 
worden. Uit de risico-analyse worden milieukwaliteitseisen afgeleid die worden gebruikt om 
de maximale hoeveelheid emissie of afvalstromen te bepalen. Milieukwaliteitseisen53 wor-
den geformuleerd in het gebied tussen grenswaarde (het kwaliteitsniveau waarboven risico's 
onaanvaardbaar zijn) en streefwaarde (het kwaliteitsniveau waaronder het risico verwaar-
loosbaar is). Aan de hand van deze milieukwaliteitseisen of -doelstellingen wordt een 
taakstelling ten aanzien van de bronnen geformuleerd (emissiereductie). 
Wordt in het IMP-M 1986-1990 de taakstelling voor bronnen nog voor een belangrijk 
deel geformuleerd op grond van concrete milieukwaliteitsdoelstellingen, in het IMP-M 
1987-1991 en het NMP komt het accent weer sterker op het brongerichte beleid 5 4 te lig-
gen. Hiervoor worden de volgende redenen genoemd: niet alle oorzaak-gevolg-ketens 
kunnen in detail worden gekend, er is veelal sprake van oorzaak-gevolg-netwerken (waar-
door bepaalde effecten door meer bronnen kunnen worden veroorzaakt) en de tijd ontbreekt 
om voor vele duizenden milieuverontreinigende stoffen eerst milieukwaliteitseisen te formu-
leren, alvorens de bronnen aan te pakken (1986: 9). 
In het NMP wordt aan de hand van een analyse van het tot dan toe gevoerde milieube-
leid, een aanpassing van het tweesporenbeleid gepresenteerd. Volgens het NMP vallen de 
resultaten van het milieubeleid tot dan toe tegen, zijn er milieuproblemen onderschat en kan 
de saneringsperiode nog niet afgesloten worden. Aan de hand van het schaalmodel uit 
'Zorgen voor Morgen' (1988) 5 5 worden de oorzaken en effecten van milieuproblemen voor 
volgende generaties bij ongewijzigd beleid geanalyseerd. De conclusie is dat de milieupro-
blemen waar de overheid zich het komende decennium voor gesteld ziet, "vele malen 
ernstiger zijn dan de milieuproblemen die bepalend zijn geweest voor de koers van het 
milieubeleid tot dan toe, (...)" (NMP, 1989: 59). Als gemeenschappelijke kenmerken van 
milieuproblemen noemt het NMP het openbreken of veranderen van stofkringlopen die zich 
op verschillende schaalniveaus afspelen, een steeds groter energieverbruik, en een nadruk 
op kwantitatieve aspecten van produktie en consumptie waardoor de kwalitatieve aspecten 
zijn verwaarloosd. Het zijn afwentelingsmechanismen op alle schaalniveaus en voorkomend 
bij alle maatschappelijke geledingen die tot milieuproblemen leiden. Het milieubeheer is er 
volgens het NMP op gericht deze afwentelingsmechanismen tegen te gaan door het invoeren 
van beheerste terugkoppelingsmechanismen en door individuele burgers en bedrijven verant-
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woordelijk te maken voor het milieubeheer. Er wordt een onderscheid gemaakt tussen terug-
koppeling bij de bronnen (integraal ketenbeheer, energie-extensivering en kwaliteitsbevorde-
ring) en terugkoppeling via risicobeheersing. Aan de hand van deze analyse wordt een 
onderscheid gemaakt tussen brongerichte en effectgerichte maatregelen. Brongerichte maat-
regelen worden onderverdeeld in emissiegerichte maatregelen (emissies of afvalstromen 
worden verminderd zonder andere veranderingen inproduktie of consumptie), volumege-
richte maatregelen (de hoeveelheid produktiefactoren of produkten of het gebruik ervan 
wordt gereduceerd) en structurele maatregelen (de produktie- en consumptieprocessen zélf 
worden veranderd). De voorkeur in het NMP gaat uit naar structurele brongerichte maatre-
gelen, maar effectgerichte maatregelen blijven nodig om erfenissen uit het verleden aan te 
pakken, wanneer structurele brongerichte maatregelen op de korte termijn niet kunnen 
worden toegepast, tekort schieten of te duur zijn, en bij calamiteiten. De kern van het 
brongerichte beleid is dat (potentiële) bronnen van vervuiling rechtstreeks worden benaderd 
met de boodschap dat vervuiling waar mogelijk moet worden beperkt of vermeden. 
In het algemeen kan gesteld worden, hoewel dit in het NMP niet duidelijk is, dat het 
brongerichte beleid uitgewerkt wordt aan de hand van doelgroepenbeleid en produktbeleid, 
waarbij verinnerlijking van milieuverantwoordelijkheid centraal staat (zie paragraaf 2.5.3). 
De uitwerking van de verinnerlijkingsgedachte betekent een nieuwe ontwikkeling in het 
milieubeleid, waarbij de nadruk ligt bij de eigen verantwoordelijkheid van de doelgroepen 
voor het milieu en het realiseren van externe integratie. 
Het effectgerichte beleid wordt in de IMP-M's uitgewerkt aan de hand van thema's en 
bijzondere gebieden. In de IMP-M's wordt t.a.v. de thema's verzuring, vermesting, ver-
spreiding, verwijdering en verstoring beleid geformuleerd, in het NMP aangevuld met de 
thema's verandering van klimaat, verdroging en verspilling. Deze thema's zijn geformuleerd 
vanwege het gebrek aan kennis om de algemene milieukwaliteit voldoende te definiëren. 
Door deze tekortkoming richt men de aandacht op die factoren die, voor zover bekend, de 
grootste risico's opleveren voor mensen, dieren, planten, goederen en vormen van gebruik. 
Het gebiedsgerichte beleid is opgezet om een systematische beschrijving te kunnen geven 
van gebieden en gebiedscategorieën naar bijzondere levensgemeenschappen of soorten. In 
de IMP-M' s worden bijzondere gebieden geformuleerd waarvoor het Rijk primair de verant-
woordelijkheid draagt (Noordzee, Waddenzee, Veluwerandmeren). Deze selectie is vrij 
willekeurig omdat een systematische prioriteitsstelling wegens gebrek aan gegevens in 1985 
nog niet heeft plaatsgevonden. Het gebiedsgerichte milieubeleid krijgt een ander gezicht in 
het NMP, de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening en het Actieplan Gebiedsgericht Milieube-
leid, waar het geïntroduceerd wordt als een derde integratiespoor in het milieubeleid. 
De derde pijler van de milieumanagementfilosofie zijn algemene uitgangspunten en doelstel-
lingen zoals milieukwaliteit, verinnerlijking van milieuverantwoordelijkheden en duurzaam-
heid. Met name het van de Commissie Brundtland overgenomen concept 'sustainable deve-
lopment'; vertaald met het begrip 'duurzame ontwikkeling', vormt een belangrijk uitgangs-
punt in het NMP. Duurzame ontwikkeling is een ontwikkeling die voorziet in "de behoeften 
van de huidige generatie zonder daarmee voor toekomstige generaties de mogelijkheden in 
gevaar te brengen om ook in hun behoeften te voorzien" (NMP, 1989: 42). Dit uitgangspunt 
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komt eveneens tot uitdrukking in de hoofddoelstelling van het milieubeheer "het instandhou-
den van het draagvermogen van het milieu ten behoeve van een duurzame ontwikkeling" 
(NMP, 1989: 92). Formulering van brede doelstellingen als duurzaamheid, algemene en 
bijzondere milieukwaliteit, ecologische inpasbaarheid en verinnerlijking, is aan de ene kant 
richtinggevend voor het handelen van beleidsvoerders, maar kan aan de andere kant ook 
gezien worden in het licht van het versterken of uitbreiden van het domein van VROM 
binnen het gehele overheidsapparaat. Milieunota's hebben, als gevolg van een machtsstrijd 
tussen de verschillende departementen, steeds vaker een compromiskarakter. Het feit dat 
meerdere ministers verantwoordelijk zijn, laat aan de ene kant een ontwikkeling zien waar-
bij uitgangspunten en doelstellingen steeds algemener worden, zodat ze voor alle participan-
ten aanvaardbaar zijn, terwijl aan de andere kant problemen ontstaan bij het formuleren van 
concrete maatregelen. Zo onderschrijft de regering in het NMP weliswaar het uitgangspunt 
van duurzame ontwikkeling, maar de geformuleerde maatregelen ademen sterk de sfeer van 
een momentopname, als gevolg van een onderhandelingsproces tussen doelgroepen en 
andere ministeries. Bij de behandeling van het thema verzuring blijkt duidelijk3 6 dat de 
milieu-overheid moet schipperen tussen een groot aantal tegengestelde belangen. Daarnaast 
heeft de introductie van het begrip duurzaamheid geleid tot een hernieuwde beleidsmatige 
interesse voor milieu. Deze 'spin-off voor milieu hangt samen met het feit dat de Commis-
sie Brundtland een ideologische koppeling aanbrengt tussen milieubescherming, het ontwik-
kelingsvraagstuk en economische groei (zie ook Nooij, 1990). In het Nederlandse overheids-
beleid heeft duurzaamheid, door de allesomvattendheid en geringe concreetheid van het 
begrip, zich ontwikkeld tot 'een-elk-wat-wils' begrip. Het is de ideale schakel gebleken om 
'milieu'-uitgangspunten in andere beleidsterreinen in te passen. Maar hoewel in al de nota's 
van de afgelopen jaren duurzaamheid centraal staat, wordt er niet steeds hetzelfde onder 
verstaan. In de ene nota neigt duurzame ontwikkeling meer naar economische duurzaamheid 
(Structuurnota Landbouw), terwijl in een andere de ecologische duurzaamheid voorop staat 
(Natuurbeleidsplan). 
2.5.3 Èen nieuwe staatsrol voor het milieu kristalliseert zich uit 
Het milieubeleid in de jaren tachtig is een poging tot herijking van relaties tussen staat en 
maatschappij en staat en economie. Herijking van deze relaties komt op twee niveaus tot 
stand. Op de eerste plaats op het niveau van beleidsinstrumenten en op de tweede plaats op 
het niveau van beleidsconcepten. 
Op het niveau van beleidsinstrumenten is er sprake van een accentverschuiving van 
fysieke regulering naar vormen van financiële en sociale regulering. Onder financiële 
regulering valt een scala van financiële instrumenten zoals positieve restwaarde, de vervuiler 
betaalt, statiegeld, subsidie/schadevergoeding, regulerende heffing, verevemngsheffing en 
stolp (Winsemius, 1986: 92-103, zie ook Bezemer e.a., 1988). Daarnaast is er sprake van 
sociale of zelfregulering. Sociale regulering heeft als doel "het gedrag van betrokkenen te 
veranderen door een vergroting van de motivatie. Instrumenten daartoe kunnen zijn: voor-
lichting, educatie, procedures die het milieu een meer volwaardige plaats in de bedrijfsvoe-
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ring (milieu-accountancy) of in de besluitvorming (milieu-effectrapportage) geven, en ook 
het sluiten van overeenkomsten" (Udo de Haes, 1988: 7). 
Op het niveau van beleidsconcepten worden nieuwe vervlechtingen tussen staat en 
maatschappij en tussen staat en economie steeds nadrukkelijker nagestreefd. Met name de 
ontwikkeling en uitwerking van het verinnerlijkingsbeleid, het doelgroepenbeleid en de 
geïntegreerde gebiedsgerichte benadering kunnen beschouwd worden als het zoeken naar 
nieuwe sturingswegen in het milieubeleid. De geringe effectiviteit van het beleid, de discus-
sies over de terugtredende overheid en de institutionalisering van milieutaken bij verschillen-
de departementen, leiden tot een beleidsinhoudelijke ontwikkeling waarbij de totstandkoming 
en uitvoering van het beleid in nauwer overleg met private actoren gebeurt, met als doel het 
zoeken naar nieuwe wegen om de tekortkomingen in het milieubeleid tot dan toe het hoofd 
te kunnen bieden 5 7. 
Het op nieuwe manieren betrekken van de doelgroepen bij het beleid gebeurt allereerst 
in het kader van de fysieke regulering. Zo wordt de term verinnerlijking58 in het IMP-M 
1985-1989 gebruikt om te komen tot een betere handhaving van de milieuwetgeving binnen 
het bedrijfsleven. "Om in deze situatie verbetering te brengen (de slechte naleving en 
handhaving van milieuwetten, JvT), is recent op rijksniveau een begin gemaakt met een 
systematische versterking van deze zwakste schakel van de reguleringsketen. Daarbij richt 
de aandacht zich eensdeels op mogelijkheden tot handhaving binnen de bedrijven zelf met 
behulp van een stoffenregistratie en -boekhouding, met daaraan gekoppeld een milieu-
accountant. Hiervoor wordt de term "verinnerlijking" gebruikt" (1984: 32). Maar al snel 
evolueert het begrip verinnerlijking naar één van de belangrijkste uitgangspunten in het 
milieubeleid; doelgroepen moeten zelf de noodzaak van de verandering van hun gedrag 
onderkennen, door zich de oogmerken van het milieubeheer 'eigen' te maken. 
In het IMP 1986-1990 wordt verinnerlijking uit de sfeer van regulering (in de zin van 
handhaving van milieuwetgeving) gehaald en wordt verinnerlijking enerzijds betrokken op 
de overheidsinterne relatie tussen milieubeleidssector en economische beleidssectoren en 
anderzijds op de doelgroepen. 
"Voor een duurzaam goede milieukwaliteit is het van groot belang dat de doelgroepen zelf de noodzaak 
tot verandering van hun gedrag onderkennen en vanuit dit besef van eigen verantwoordelijkheid zoeken 
naar de mogelijkheden de zorg voor het milieu onderdeel te maken van hun dagelijks handelen. Alleen 
door naar de doelgroepen toe te gaan en deze er toe te bewegen om de mogelijkheden die zij hebben 
tot bestrijding aan de bron, volledig te gebruiken, kan een werkelijk preventief milieubeheer gestalte 
krijgen. Het kiezen van een juiste mix van regulering, stimulering en communicatie kan deze 'verin-
nerlijking' dichterbij brengen. Maar of de verinnerlijking plaatsvindt, is uiteindelijk afhankelijk van 
de bereidheid van de doelgroepen daartoe" (IMP-M 1986-1990, 1985: 14). 
Een algemene uitwerking van het uitgangspunt van verinnerlijking dient volgens de nota's 
te geschieden door het doelgroepenbeleid59. Het doelgroepenbeleid is het gevolg van de 
specifieke kenmerken van het milieubeleidsveld en de manier waarop de milieuwetgeving 
bestuurlijk uitgevoerd wordt: iedereen is object van milieubeleid en in de milieuwetgeving 
wordt het principe gehanteerd dat uitvoering van taken en bevoegdheden dient te gebeuren 
op een zo laag mogelijk bestuursniveau. Dit decentrale uitgangspunt heeft volgens het IMP-
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M 1986-1990 geleid tot een situatie waarbij verschillende bestuursniveaus maatregelen 
kunnen treffen ten aanzien van een individuele bron, afhankelijk van de aard van de milieu-
belasting. Als beperkingen van dit decentrale uitgangspunt worden genoemd, dat niet altijd 
kan worden overzien wat het totaal is van milieumaatregelen dat van een bedrijf wordt 
gevraagd, op welke wijze deze maatregelen zich tot elkaar verhouden en een mogelijke 
aantasting van de concurrentiepositie van het bedrijf (1985: 26). 
Deze factoren leiden tot het formuleren van een brongericht beleid voor een categorie 
van bronnen (1985: 26). Aangesloten wordt bij het in het PEM geïntroduceerde begrip 
doelgroep. Doelgroepen zijn vanuit milieu-oogpunt homogene groepen van potentiële ver-
oorzakers, zowel consumenten als producenten van milieubelasting_(Winsemius 1986: 62). 
Uitgangspunt bij de selectie van doelgroepen is dat overheden en maatschappelijke actoren 
de indeling in 'doelgroepen' als zinvol ervaren (1985: 26). In het IMP-M 1985-1989 wordt 
aan de hand van milieuhygiënische en economische criteria (1984: 78-9) een keuze van 
doelgroepen gemaakt. Deze wordt uitgebouwd en verfijnd in het NMP, waar de volgende 
doelgroepen worden onderscheiden: landbouw, verkeer en vervoer, industrie en raffinaderij-
en, gas- en eleclxiciteite-voorziening, bouw, consumenten en detailhandel, de milieubedrij-
ven, research/onderwijs en maatschappelijke organisaties. In het NMP worden per doel-
groep actiepunten geformuleerd (1989: 188-229), waarbij volgens de nota "een integrale 
aanpak van de milieuproblemen per doelgroep voorop staat" en de strategie van verinnerlij-
king wordt voortgezet, omdat deze van welhaast doorslaggevend belang is voor structurele 
wijzigingen in produktie- en consumptieprocessen (NMP, 1989: 188). 
De belangrijkste concrete uitwerking van het uitgangspunt van verinnerlijking is de 
bedrijfsinterne milieuzorg. Interne milieuzorg is "het overdragen van een stuk van de 
milieuzorgplicht van de overheid aan de doelgroepen van het milieubeleid, waarbij het 
zelfregulerend vermogen van het bedrijfsleven wordt benut" (De Man, 1989: 17). De 
opkomst van milieuzorg in bedrijven komt in eerste instantie voort uit de wens tot deregule-
ren, waarbij het bedrijfsleven een soort ruil veronderstelt tussen verinnerlijking en regelge-
ving (De Man, 1989: 11). Maar al snel blijkt dat er geen sprake is van een terugtredende 
overheid, maar van een overheid die gedetailleerd tracht te sturen, in overleg en onderhan-
deling met het bedrijfsleven. 
Een laatste ontwikkeling in het milieubeleid waarin de nieuwe vervlechtingen tussen staat 
en maatschappij tot uitdrukking komen is het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid. 
Gebiedsgericht milieubeleid is niet nieuw. Al in de EMP-M's wordt in het kader van het 
effectgerichte beleid gebiedsgericht beleid geformuleerd ten aanzien van bepaalde gebieden 
om een bijzondere milieukwaliteit te bereiken of te handhaven. Daarnaast is in het milieube-
leid sprake van sectoraal gebiedsgericht beleid6 0 en milieubeschermingsgebieden; gebieden 
waar volgens de Wabm bijzondere bescherming van de milieukwaliteit gewenst is. 
Het gebiedsgerichte milieubeleid krijgt met de introductie van het 'geïntegreerde gebieds-
gerichte ruimtelijke ordenings- en milieubeleid' in de vierde nota Ruimtelijke Ordening 
(1988) en het NMP een nieuw gezicht (zie deel III). Kenmerkend voor deze nieuwe beleids-
categorie is op de eerste plaats de specifieke uitwerking van nieuwe verhoudingen tussen 
staat en maatschappij. Het accent ligt sterk, in het ene Ruimtelijke Ordening en Milieu 
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(ROM) gebied meer dan het andere, op overleg, onderhandeling en meebeslissen van 
maatschappelijke actoren. Gestreefd wordt naar maximale betrokkenheid van alle belangheb-
benden in het gebied. Op de tweede plaats valt op dat het meebeslissen van maatschappelij-
ke actoren plaatsvindt binnen door de overheid gegeven randvoorwaarden. De zwaar aange-
zette sturingsrol, die enerzijds een uiting kan zijn van 'sterke' centrale sturing en anderzijds 
een poging om 'zwakke' centrale sturing te verhullen of te compenseren, krijgt vorm en 
inhoud door het type afhankelijkheidsrelaties tussen publieke en private actoren. Er is met 
andere woorden sprake van contextuele vormen van beleidsvoering en sturing. Hiermee 
wordt bedoeld dat overheden niet alleen beleid bepalen, maar dat beleidsvoering en sturing 
eveneens beïnvloed worden door de wederzijdse afhankelijkheidsrelaties tussen publieke en 
private actoren. 
Evenals het verinnerlijkingsbeleid kan het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid be-
schouwd worden als een reactie van VROM op de problemen die zich bij de totstandkoming 
en uitvoering van het milieubeleid in de jaren zeventig en tachtig voordoen. 
2.6 Conclusies 
Kenmerkend voor de institutionalisering van het Nederlandse milieubeleid zijn twee ontwik-
kelingen die nauw met elkaar samenhangen. Op de eerste plaats het proces van gefragmen-
teerde institutionalisering en op de tweede plaats de beleidsinhoudelijke uitbouw van het 
milieubeleid in een tijd dat de rol van de overheid ter discussie staat. 
In de jaren zeventig staat de ontwikkeling van het milieubeleid in het teken van enerzijds 
de afbakening van het milieubeleidsveld ten opzichte van ander overheidsbeleid en ander-
zijds het bepalen van de positie van de minister van VoMil. Dit proces van bestuurlijk-
organisatorische structurering leidt tot gefragmenteerde institutionalisering (zie § 2.4.3). 
In het PIM en de nota 'Meer dan de som der delen' wordt het proces van gefragmenteer-
de institutionalisering als een gegeven beschouwd en is daarmee uitgangspunt van handelen 
voor milieubeleidsvoerders. Door deze bestuurlijk-organisatorische duidelijkheid komt er 
'ruimte' voor een beleidsinhoudelijke uitbouw van het milieubeleid, die wezenlijk verschilt 
van de beleidsinhoudelijke structurering in de jaren zeventig. Lag in de jaren zeventig het 
accent op de aanpak van urgente milieuproblemen langs sectorale lijnen, in de jaren tachtig 
komen integratie en ecologische inpasbaarheid steeds meer op de voorgrond te staan. Het 
proces van beleidsinhoudelijke structurering wordt in de jaren tachtig echter in belangrijke 
mate beïnvloed door drie elkaar versterkende factoren: de gefragmenteerde institutionalise-
ring, discussies over de rol van de staat in het milieubeleid en de geringe effectiviteit van 
het milieubeleid. De uitbouw van het milieubeleid in de jaren tachtig, zoals uiteengezet in 
de paragrafen 2.5.2 en 2.5.3, is met andere woorden in belangrijke mate gestimuleerd door 
het zoeken naar oplossingen om het milieubeleid effectiever te maken binnen de context van 
gefragmenteerde institutionalisering en de 'no-nonsense' aanpak van minister Winsemius. 
Geheel passend binnen het tijdsbeeld van de jaren tachtig introduceert hij een management-
theorie voor het milieubeleid. Deze managementfilosofie leidt niet zozeer tot een inhoudelij-
ke verdieping van het milieubeleid, maar plaatst de ontwikkelingen tot dan toe in een nieuw 
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(rationeel) kader, enerzijds bedoeld ter structurering van het handelen van beleidsvoerders 
en anderzijds om de effectiviteit van het milieubeleid te verhogen. Met name in de manier 
waarop gepoogd wordt de effectiviteit van het beleid te verhogen, komen de discussies over 
de terugtredende staat naar voren. Onder verantwoordelijkheid van drie liberale ministers 
voor milieu (Ginjaar, Winsemius en Nijpels) komt het accent steeds meer te liggen op 
vormen van zelfregulering. In het algemeen kan gesteld worden dat de gedachte van maak-
baarheid van een milieuvriendelijke samenleving gedurende de jaren tachtig gedeeltelijk 
heeft plaats gemaakt voor een onderhandelings- en overlegmodel waarin publieke actoren 
onderling en in wisselwerking met private actoren zoeken naar de beste oplossingen. In dit 
proces van vermaatschappelijking (zie hoofdstuk 3) worden zowel reeds bestaande vervlech-
tingen tussen publieke en private actoren geactualiseerd als nieuwe vervlechtingen gecre-
ëerd. Schijnbaar is er in deze jaren sprake van afnemende staatsbemoeienis met het milieu, 
maar in werkelijkheid is er sprake van andere, meer gedetailleerde vormen van sturing. Zo 
wordt verinnerlijking in het NMP niet gepresenteerd als een vervanging van regelgeving, 
maar als een aanvulling daarop (NMP, 1989: 90). Mocht blijken dat het verinnerlijkingspro-
ces tegenvalt, dan zal de overheid actief milieuvriendelijk gedrag moeten stimuleren of 
afdwingen (NMP, 1989: 123). 
De gefragmenteerde institutionalisering van het milieubeleid, gecombineerd met de nieuwe 
vervlechtingen tussen staat en maatschappij heeft een duidelijk effect gehad op de sturingsrol 
van overheden in het milieubeleid. 
De verzelfstandiging van milieutaken binnen verschillende departementen heeft op de 
eerste plaats geleid tot integratieproblemen, die tot op de dag van vandaag een belangrijk 
onderwerp op de politieke en bestuurlijke agenda vormen. Onlangs wees Glasbergen (1990: 
26-32) op de consequenties van het ontbreken van één eenduidige integratie van 'grijs' en 
'groen', zoals het niet tijdig onderkennen van beperkingen die het beleid op één beleidster-
rein oplegt aan het beleid op andere terreinen, het niet tijdig onderkennen van de potenties 
van beleidsintegratie voor de probleemoplossing, het in onvoldoende mate herkennen van 
de specifieke benadering die een gebiedsgericht beleid vraagt en de verschuiving van be-
leidsinhoudelijke problemen naar bestuurlijk-juridische problemen. Deze integratieproble-
men, die voor een belangrijk deel het gevolg zijn van de positie van VROM als coördine-
rend ministerie in het krachtenspel met andere ministeries, heeft vanuit VROM geleid tot 
verschillende strategieën om de problemen die voortkomen uit de gefragmenteerde instituti-
onalisering van het milieubeleid te ondervangen. 
Op de tweede plaats heeft de verzelfstandiging van milieutaken geleid tot verschillende 
vormen van milieuprofessionaliteit, die betrekking hebben op dat aspect van het fysieke 
milieu waarvoor men als departement verantwoordelijk is. Als voorbeeld mogen dienen de 
verschillende rijksnota's die in 1988 en 1989 vrijwel gelijktijdig verschenen. Deze nota's -
Nationaal Milieubeleidsplan, Vierde Nota Ruimtelijke Ordening, Natuur Beleidsplan, Derde 
Nota Waterhuishouding en Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer - worden geken-
merkt door verschillende beleidsconcepten61. Dit verschil in beleidsconcepten62 heeft zo-
wel consequenties voor de inhoudelijke afstemming van beleid als voor het gebruik van deze 
concepten in concrete sociale praktijken. In een situatie waar verschillende publieke actoren 
Institutionalisering van het Nederlandse milieubeleid 35 
interacties aangaan met private actoren, structureren beleidsintenties het handelen van be-
leidsvoerders slechts ten dele. Er is met andere woorden sprake van een zekere hande-
lingsvrijheid van beleidsvoerders. Verschillende interpretaties zijn mogelijk zowel ten 
aanzien van de inhoud van de nota's als ten aanzien van het sturend vermogen van de 
nota's. Het feit dat beleid in belangrijke mate wordt gemaakt in interacties met private 
actoren, betekent echter niet dat beleidsvoerders in het wilde weg opereren. Hun handelen 
wordt behalve door bovengenoemde strategieën gestructureerd door verschillende milieudis-
coursen. Deze milieudiscoursen en strategieën als reacties op de geïnstitutionaliseerde 
staatszorg voor milieu staan centraal in het volgende hoofdstuk. 
Noten 
1 Dit betekent echter niet dat als deze factoren aanwezig zijn, een proces van institutionalisering ook daad-
werkelijk zal optreden. Wel kan men volgens Peper (1973: 54) stellen dat vervulling van deze voorwaar-
den de kans op institutionalisering vergroot. 
2 Een probleem dat al eeuwen speelt is de verontreiniging van het oppervlaktewater (zie Verdoorn, 1965; 
De Graaff, 1982; Van Zon, 1986 en Diederiks & Jeurgens, 1988 en 1989). Al vanaf de 16de eeuw worden 
er door lokale overheden maatregelen genomen om milieuproblemen binnen de perken te houden (zie 
Poulussen, 1987 en Diederiks & Jeurgens, 1988 en 1989). 
3 Centraal stond het debat tussen aanhangers van de contagionisme- en miasmatheorie. De eerste meenden 
dat afzonderlijke mensen drager waren van een of andere besmettelijke substantie, dat in contact met 
anderen werd overgedragen. De miasmatische theorie, al vanaf de Middeleeuwen aangehangen, vond 
gehoor binnen de progressief-liberale school. Men ging er vanuit dat ziekten hun ontstaan vonden in de 
sloppenwijken waar rottend afval op straat, verontreinigd water en vervuilde bodems kwalijke dampen 
uitwasemden, een 'miasma' dat de oorzaak was van epidemische ziekten. Volgens De Swaan (1988: 14) 
leidde het contagionisme, dat sedertdien wetenschappelijk grotendeels bevestigd werd tot niets. De miasma-
theorie - door latere ontdekkingen grotendeels weerlegt (de ontdekkingen van Koek en Pasteur ± 1880) -
verschafte daarentegen juist de argumenten voor een ingrijpende hervormingsactie, voor collectieve 
maatregelen bovendien, die buitengewoon effectief zouden blijken (De Swaan, 1988: 14). 
4 Uitgangspunt was dat de zorg voor de gezondheid van de bevolking bij uitstek een taak was voor de 
gemeentebesturen. Het decentrale uitgangspunt bleef in de "Wet regelende het geneeskundig Staatstoezigt" 
(1 juni 1865) in grote lijnen gehandhaafd. Querido (1965), Verdoorn (1965), Van Zon (1986) en Juffer-
mans (1983) wijzen erop dat de gemeenten nauwelijks verordeningen uitvaardigden en gelden beschikbaar 
stelden voor gezondheidszorg. Voorkeur van de staat lag in deze periode bij particuliere initiatieven en 
men trad pas op als het onvermijdelijk was geworden. 
5 Pas aan het einde van de 19de eeuw is er volgens Juffermans (1983) een toenemende staatszorg te bespeu-
rent.a.v. drinkwatervoorziening, warenkeuring, riolering, veiligheidswetgeving, de woningwet, regelingen 
rond vuilverwerking e tc , waarbij zowel Rijk als gemeenten bepaalde verantwoordelijkheden kenden. 
6 Carson, R. (1962), SilentSpring; Commoner, B. (1972), The Closing Circle: Confronting theEnvironmen-
tal Crisis; Ehrlich, P.R. and A.H. Ehrlich (1970), Population, Resources, Environment; Issues in Human 
Ecology; The Ecologist (1972), A Blueprint for Survival; Meadows, D.L. e.a. (1972), The Limits to 
Growth; Mishan, E.J. (1967), The Costs of Economie Growth etc. 
7 In de periode 1969-1973 worden de volgende landelijke milieu-organisaties opgericht: Actiegroep Strohalm 
(1970), De Kleine Aarde (1971), Stichting Natuur en Milieu (1972), de Raad voor Milieudefensie (1971) 
(in 1972 omgezet in de Vereniging Milieu Defensie) en het Milieu Actiecentrum Nederland (1973). 
Daarnaast ontstonden er allerlei milieugroepen die zich specifiek met één bepaald thema gingen bezighou-
den zoals de Vereniging tot behoud van het IJsselmeer (1972), het Centraal Aktiecomité Rijnmond (1970) 
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etc. (Cramer, 1989: 42). Geschat wordt dat er in de loop van de jaren zeventig zo'n 600 tot 700 nieuwe 
milieu-actiegroepen ontstonden (Teilegen, 1981). 
8 Zie Tweede Nota Ruimtelijke Ordening (1965) en de Volksgezondheidsnota (1966). Volgens de Regerings-
verklaring van 1965 wordt de "accentuering van de zorg voor onze leefruimte" gezien "als een eis van 
onze tijd". 
9 Vanaf 1968 is de verontreiniging van het milieu niet meer uit de jaarverslagen van het RTV weg te denken. 
Het RIV moest, aldus het jaarverslag van 1969, een 'belangrijke bijdrage' leveren aan de ontwikkeling 
van de beleidsinstrumenten waarover de overheid zou dienen te beschikken. Hiertoe moest (1) een 'over-
zicht van de aard en de omvang van de verontreiniging komen' (opzetten van een landelijke en regionale 
meetnetten); (2) een doorlopend overzicht van de bronnen van verontreiniging en (3) een plan voor een 
geïntegreerde aanpak van de milieuhygiëne op korte en lange termijn (zie Van Zon, 1990: 253-256). Het 
ging nog voornamelijk om onderzoek naar luchtverontreiniging, de kwaliteit van het drink- en oppervlakte-
water en straling. 
10 De Commissie stelt voor het begrip ruimtelijke ordening te vervangen door het bredere ruimtelijk beheer. 
Ruimtelijk Beheer is "het beleid dat gevoerd dient te worden om te komen tot integratie van alle aspecten 
die bij de inrichting en bestemming van de ruimte een rol spelen" (1971: 39). 
11 Het vaststellen van de nonnen voor, vanuit het oogpunt van de volksgezondheid toelaatbare verontreiniging 
en hinder; het met het oog hierop bestrijden en doen bestrijden van verontreiniging en hinder en het 
inbrengen van ervaring en kennis bij de bepaling van het beleid inzake het ruimtelijk beheer (1971: 72). 
12 Ingesteld op 1 november 1971. Voor taakomschrijving zie Staatscourant nr. 220, 1971: 1. 
13 Regeringsverklaring Kabinet Biesheuvel, Staatscourant 1971/147: 1. 
14 Met name de installatie van de Voorlopige Centrale Raad voor Milieuhygiëne (1974) is een belangrijke 
stap in het proces van structurering van het milieuhygiënische beleid. De VCMRH kan net als delen van 
de milieubeweging gezien worden als een hulpbron van het ministerie van VoMil in de strijd met andere 
departementen. Voor een overzicht van de eerste 10 jaar CRMH zie CRMH (1984). 
15 Zo merkt niinister Vorrink (1973-1977) in een interview op (MD, 1987) dat milieu wel integraal onderdeel 
van het progressieve beleid was, "maar ik zat niet in het kabinet om trammelant te maken over milieu-
kwesties. Ik zat daar in de eerste plaats om het kabinet (...), instand te houden. Die regering mocht alleen 
op een principiële kwestie vallen. De grondpolitiek, dat was zo'n principieel punt". 
16 Brief van Minister-president Biesheuvel, Coördinatie op het terrein van de ruimtelijke ordening en milieu-
hygiëne, 1/10/1971, Tweede Kamer zitting 1971-1972, 11539, nr.1 
17 Buiten de coördinerende taak van VoMil valt het "waterbeheer en het daarmee verbonden vraagstuk van 
de waterverontreiniging en de zuivering van afvalwater, op de verontreiniging van de zee, op de luchtver-
ontreiniging als aspect van het verkeers- en vervoersbeleid, op de geluidshinder van vliegtuigen en het 
wegverkeer, de uitvoering van de Wet gevaarlijke stoffen, of op het landbouwbeleid en daarmee verbonden 
kwesties van de agrarische afvalstoffen en de uitvoering van de Bestrijdingmiddelenwet" (Brief Biesheuvel, 
zitting 1971-1972, 11539, nr.1). 
18 Deze ruimere betekenis komt naar voren in de Memorie van Toelichting bij de begroting van 1974 waar 
gesteld wordt dat: het milieuhygiënisch beleid - gericht op een schoon en in ieder geval schoner milieu 
en op de ecologische inpasbaarheid van het menselijk handelen - een belangrijk onderdeel dient te zijn van 
het streven naar het algemene maatschappelijke doel van een betere kwaliteit van het bestaan (MvT, 
begroting 1974 VoMil, 1973: 25). 
19 Het Kabinet-Den Uyl neemt de definitie van milieubeleid van de WRR over, namelijk "de bestemming, 
het beheer en de verzorging van lucht, water en bodem ten behoeve van mens, plant en dier, waarbij in 
het bijzonder gelet moet worden op het gebruik van ruimte, materie en het beheersen van de voedselketen 
en de keten grondstof-energie-afval". 
20 Brief van Minister-president Den Uyl 3/10/1975, Coördinatie van het Milieubeleid, Zitting 1975-76, 
13643, nr . l :3. 
21 Ineen nieuwe motie Terlouw (Tweede Kamer, zitting 1975-1976, 13643, nr. 2) vraagt de Kamer om een 
geïntegreerd milieubeleid en het treffen van voorbereidingen zodat de verantwoordelijkheden en bevoegd-
heden ten aanzien van een samenhangend milieubeleid kunnen worden versterkt. 
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22 Het terrein van de geluidshinder door vliegtuigen, het kwalitatieve waterbeheer, de aantasting van de 
bodem, gevaarlijke stoffen en het stellen van randvoorwaarden bij toetsing van het beleid op het terrein 
van de industrie, energie, bouw, landbouwstructuur, verkeer en recreatie. 
23 De Commissie De Wolff verstaat onder sectorplanning "de concrete programmering van een tak van 
overheidsactiviteit (samenvallend met een departement of een dienst van een departement), gericht op een 
zo soepel mogelijk verlopen van die activiteit". Bij de facetplanning staat "de aandacht voor één aspect 
van verschillende activiteiten voorop.. .De facetplanning probeert.. .tot een integratie te komen vanuit één 
gezichtspunt" (Commissie De Wolff in Verkruisen, 1977: 11). 
24 Als voordeel van de eerste optie noemt de Commissie dat de coördinatie van het totale milieubeleid 
effectiever kan geschieden en dat de eenheid van het beleid ook naar buiten toe duidelijker kan worden 
onderstreept. Als nadeel wordt gezien dat het jonge terrein van de milieuhygiëne door organisatorisch 
ingrijpen opnieuw zou kunnen worden verstoord en dat de economische aspecten minder aan bod zouden 
kunnen komen. Hoewel de tweede optie de gebleken onduidelijkheden in de coördinatie van het totale 
milieubeleid niet wegnemen, wordt als voordeel gezien dat opgebouwde mankracht en deskundigheid bij 
VoMil ongemoeid gelaten wordt. De commissie merkt tot slot op "dat een keuze voor de tweede soort 
oplossingen een ontwikkeling op langere termijn in de richting van een samenvoeging van de coördineren-
de taken op het gebied van de ruimtelijke ordening en de milieuhygiëne niet in de weg behoeft te staan" 
(MITACO, 1977: 30). 
25 De Commissie gaat uit van vijf hoofdbeleidsgebieden, waarlangs een bestuurlijke herindeling dient plaats 
te vinden. Het gaat om de hoofdbeleidsgebieden, bestuurlijke en juridische zaken, sociaal-economische 
zaken, sociaal-culturele zaken, internationale en veiligheidszaken en ruimtelijke en milieuzaken (bestaande 
uit de ministeries Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieuzaken en het ministerie van Verkeer 
en Waterstaat) 
26 De versterking dient te gebeuren door toevoeging van een aantal beleidsonderwerpen (zoals bijvoorbeeld 
natuur- en landschapsbescherming) en door toekenning van alle bevoegdheden aan de milieuminister, die 
de andere coördinerende bewindslieden ook hebben. 
27 In dit kader pleit Nijhoff (1981) voor een departementale herverkaveling waarbij natuur- en landschapsbe-
houd, milieuhygiëne en gezondheidsbescherming tezamen het fundament vormen voor een offensief beleid. 
Dit offensief beleid houdt in dat het beleid op het gebied van natuur, milieu en hulpbronnen gedragen moet 
worden door de volgende voorwaarden en beginselen; het over de grenzen heen kijken, het overleven van 
volgende generaties, het laten doorwerken van samenhangen met andere beleidsterreinen, het openstaan 
voor initiatieven vanuit de samenleving en het openstellen van besluitvorming voor de samenleving. Zie 
ook Epema-Brugman (1981). 
28 Zoals het bestrijden van luchtvaartlawaai, het reguleren van het gebruik van bestrijdingsmiddelen en 
eventueel het grondwaterbeheer. Wel wordt tijdens de discussie opgemerkt dat het overhevelen van taken 
het gevaar in kan houden dat er milieu-onvriendelijke departementen worden gekweekt. Tot een vergelijk-
bare conclusie komen Copius Peereboom & Breure (1981). Volgens deze auteurs heeft zowel de gebrekki-
ge coördinatie tussen de diverse departementen als de gebrekkige coördinatie tussen de drie bestuurslagen 
het milieubeleid zeer verbrokkeld. Ter verbetering van de coördinatiestructuren stellen zij samenvoeging 
van de verschillende milieusectoren in één milieuministerie voor (Copius Peereboom & Breure, 1981 en 
Breure & Copius Peereboom, 1981). 
29 Minister-president Lubbers verantwoordt deze samenvoeging als volgt: "Er zij thans mee volstaan dat de 
samenhang tussen milieuhygiëne en beleidsterreinen van andere departementen steeds nauwer is geworden. 
Deze samenhang komt in het bijzonder tot uitdrukking in het bestaan en in de taak van de Raad voor de 
Ruimtelijke Ordening en Milieuhygiëne als onderraad van de ministerraad" (Regeringsverklaring 22 
november 1982, Nederlandse Staatscourant, 1982, nr. 225: 1). Voor een gedetailleerde analyse van de 
gang van zaken rond de departementale reorganisatie tijdens de kabinetsformatie van 1982 verwijs ik naar 
Hörchner (1983). 
30 Voor 1970 zijn er, naast de Vernieuwde Hinderwet (1952), meerdere sectorale wetten gericht op de 
bescherming van het fysieke milieu van kracht zoals: Grondwaterwet (1954), Destructiewet (1957), Wet 
Olieverontreiniging Zeewater (1958), Bestrijdingsmiddelenwet (1962), Kernenergiewet (1963), Wet 
gevaarlijke stoffen (1963), Ontgrondingswet (1965), Natuurbeschermingswet (1967). 
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31 Hoewel de opstellers van de nota doordrongen zijn van het feit dat de sectorale aanpak, waarbij uitgegaan 
wordt van een modelmatige voorstelling van de biosfeer, bestaande uit vier onscheidbare hoofdcomponen-
ten: lucht, water, bodem en organismen, een abstractie en simplificatie is, wordt deze opdeling alsvolgt 
gerechtvaardigd: "door de empirische waarneming in vele gebieden van wetenschap en praktijk dat via een 
sectorsgewijze benadering toch een verheldering van het inzicht in de milieuproblematiek en goede 
mogelijkheden tot een effectieve aanpak daarvan kunnen worden verschaft" (1972: 11). 
32 Met name wetgeving wordt begin jaren zeventig gezien als panacee voor de oplossing van milieuproble-
men. Zo merkt Minister Stuyt op dat "bij de vestiging van nieuwe industrieën niet meer behoeven te 
worden gegrepen naar de figuur van het zogenaamde convenant, welke was gecreëerd om bij gebreke van 
beter sluitende wettelijke regelingen zeker te stellen dat de nodige voorwaarden op milieuhygiënisch gebied 
zouden worden gesteld" (Stuyt bij Groen, 1988). 
33 Op grond van reeds geldende wetgeving waren reeds normen van kracht, zoals produktnormen voor 
brandstoffen op grond van de wet inzake de luchtverontreiniging. Bovendien voorzag toekomstige wetge-
ving, zoals het ontwerp-wet geluidhinder voor wat milieukwaliteitsnormen betreft, in het verdere gebruik 
van milieuhygiënische normen. 
34 De wetten waar de Wabm op van toepassing is zijn (art.6): Mijnwet, Hinderwet, Destructiewet, Kernener-
giewet, Wet Verontreiniging Oppervlaktewateren, Wet inzake de Luchtverontreiniging, Wet Verontreini-
ging Zeewater, Wet Chemische Afvalstoffen, Afvalstoffenwet, Wet Geluidhinder en de Interimwet Bodem-
sanering. 
35 Een belangrijk beleidsterrein in dit opzicht is de ruimtelijke ordening. Ruimtelijk ordenen blijkt eind jaren 
zestig meer te zijn dan het kwantitatief verdelen van ruimte. Het groeit uit tot een beleidsterrein waarbij 
de integratie van alle aspecten die bij de inrichting en besternming van de ruimte een rol spelen centraal 
staan. Omdat de kwaliteit van het fysieke milieu een belangrijke rol speelt bij het toekennen van ruimtelij-
ke functies, is het niet verwonderlijk dat in de discussies over de plaats van het milieuhygiënische beleid 
in het totale overheidsbeleid, de relaties tot volksgezondheid en ruimtelijke ordening een centrale plaats 
innemen. 
36 Ondanks de herhaalde verzoeken van de Kamer, adviesorganen en de milieubeweging om te komen tot 
integratie van milieubeleid, is daar tot aan beginjaren tachtig nauwelijks aandacht aan geschonken. Onder 
invloed van de Commissie Vonhoff wordt door het Kabinet-Van Agt II, in 1981 het initiatief genomen tot 
het opstellen van het Plan Integratie Milieubeleid, dat in 1983 door Winsemius aan de Kamer wordt 
aangeboden. 
37 Integratie wordt gedefinieerd als "de samenhangende aanpak van samenhangende problemen, met name 
waar het betreft de voorbereiding, vaststelling, uitvoering en evaluatie van beleid" (PIM, 1983 : 6). 
38 Milieubeleid wordt gedefinieerd als "het beschermen en verbeteren van de kwaliteit van het fysieke milieu, 
met het oog op: a) een goede kwaliteit van het milieu als voorwaarde voor de gezondheid en het welbevin-
den van de mens, ook voor de toekomstige generaties en b) de zorg voor ecosystemen, natuur en land-
schap, ten behoeve van de mens maar ook uit respect voor het milieu als een waarde in zichzelf" (PIM, 
1983: 4). 
39 In het kort komt deze planstructuur er op neer dat het rijk en de provincies een verplicht strategisch 
milieubeleidsplan en een operationeel uitvoeringsprogramma moeten opstellen, terwijl dit voor de gemeen-
ten facultatief is. 
40 In de voorgestelde planfiguren is echter geen bindende werking ten opzichte van derden vastgesteld. Om 
doorwerking van het in het plan neergelegde beleid te bewerkstelligen dienen andere instrumenten te 
worden ingezet zoals regelgeving en de figuur van de aanwijzing. Voor de verticale afstemming van de 
planningsactiviteiten van de verschillende overheden worden als instrumenten genoemd: algemene voor-
schriften (milieukwaliteitseisen), richtlijnen, financiering of overleg. 
41 In het wetsvoorstel is alleen een afstemmingsregeling opgenomen voor het milieubeleidsplan in relatie tot 
het streekplan, de nota waterhuishouding en het provinciaal waterhuishoudingsplan. De afstemmings-
regeling houdt in dat in het milieubeleidsplan moet worden aangegeven in hoeverre het voorgenomen 
beleid is afgestemd op, dan wel leidt tot aanpassing van het waterhuishoudingsbeleid of het ruimtelijk 
beleid en in hoeverre en binnen welke termijn de plannen op die andere terreinen zullen worden herzien 
(Biezeveld, 1989: 33). Volgens de nota brengt de samenhang tussen de planningsstelsels op het gebied van 
milieu, water en ruimte met zich mee dat een strikte afbakening van de inhoud van de plannen niet 
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mogelijk en niet wenselijk is. Er wordt voor een pragmatische benadering gekozen waarbij bij de vaststel-
ling van een beleidsplan op één van de beleidsterreinen gewijzigde inzichten op het gebied van de andere 
beleidsterreinen moeten worden meegenomen. Dit wordt aangeduid met het principe van 'haasje over 
springen'. 
42 Een zeer grove lijn in de ontwikkeling van planningsopvattingen is van eindplanning via procesplanning 
naar strategische planning. Bij eindbeeldplanning of blauwdrukplanning wordt uitgegaan van de mogelijk-
heid een "volledige wenselijke eindtoestand vast te stellen, die vervolgens als richtsnoer dient voor het 
planningsproces. Planning is vooral het effectief manipuleren van omgeving en middelen ter bereiking van 
de eindtoestand". "Procesplanning is een planningsconceptie waarin wordt uitgegaan van een continue 
planningsactiviteit. Voortdurend wordt gereageerd op veranderende omstandigheden. Er wordt geen 
duidelijke eindtoestand geformuleerd; er wordt niet gepoogd een maximale manipulatie te bewerkstelligen. 
Het wachtwoord is onzekerheid. De centrale taak is het bijhouden van de snel veranderende omgeving" 
(Van Vught in Kicken, 1986: 17). Bij strategische planning (Van den Berg, 1990) gaat het om het verkrij-
gen van evenwicht tussen na te streven doelen en de uitvoering daarvan. Kenmerkend is de nadruk op 
overleg en onderhandeling, waarbij de overheid wordt gezien als bemiddelaar en stimulator. Actiegericht-
heid en resultaten zijn belangrijker dan het proces van besluitvorming. De plannen zijn globaler, worden 
voortdurend gewijzigd en fungeren meer als middel dan als doel. 
43 Op ambtelijk niveau wordt de Interdepartementale Coördinatiecommissie Milieuhygiëne (ICMH) omge-
vormd tot een Rijksmilieuhygiënische Commissie (RMC). De RPC en de RMC zullen na enkele jaren 
geëvalueerd worden wat kan leiden tot één Commissie voor Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer 
(COROM). Dit is echter nooit gebeurd, de RPC en RMC zijn zelfstandige voorportalen voor de RROM 
gebleven. 
44 Halfjaren zeventig verschijnt er een stortvloed aan publikaties over de 'crisis' in de verzorgingsstaat. Voor 
uitgebreide analyses van de 'crisis' in de verzorgingsstaat verwijs ik naar o.a.: Idenburg, Ph.A. (red.), 
(1983); Doorn, J.A.A. van en C.J.M. Schuyt (red.), (1978); Fortyun, W.G.P. (red.); (1983). Kooiman, 
J. (red.), (1980); en Jolles, H.M., (1988). 
45 Volgens Reijnders (in Van Rasteren, 1983) is de grote hoeveelheid regels en vergunningen niet zozeer 
afkomstig uit het streven om milieu te beschermen, maar het gevolg van het feit dat betrokken departemen-
ten hun deelbelang erkend willen zien in de uiteindelijke regelgeving, hetgeen leidt tot omslachtige com-
promissen. 
46 De zaak van het milieubehoud is volgens Tellegen gebaat "bij de combinatie van een voluntaristische staat 
met een grote openheid voor de signalen en acties van kritische burgers. Mits uiteraard dit voluntarisme 
en die acties, althans mede, het milieubeleid betreffen" (Tellegen, 1984: 45). 
47 Een collectief goed wordt door Olson (1965: 14-15) gedefinieerd "As any good such that, if any person 
X, in a groep X,...X|...X„ consumes it, it cannot feasibly be withheld from the others in that group. In 
other words, those who do not purchase or pay for any of the public or collective good, cannot be exclu-
ded or kept from sharing in the consumption of the good, as they can where noncollective goods are 
concerned". Kenmerkend voor collectieve goederen zijn het niet-rivaliserende karakter, niet-uitsluitbaarheid 
en 'jointness of supply'. 
48 Volgens Groen telde het DG voor de milieuhygiëne in 1971 51 mensen (inclusief secretaresses en archiva-
rissen) waarvan er zich 12 bezighielden met kernenergie en stralenbescherming. Hoofdinspectie en Regio-
nale inspecties bestonden samen uit 83 mensen. Eindjaren tachtig bestaat het rijksmilieu-apparaat uit ruim 
800 mensen en het eind van de groei is voorlopig nog niet in zicht (Groen, 1988). 
49 Dit uitgangspunt wordt in het IMP-M 1986-1990 overgenomen: "Voor alle geledingen van onze maat-
schappij geldt dat zij 'gast in eigen omgeving' zijn. Naast het recht om onze leefomgeving naar eigen 
inzichten in te richten en er van te gemeten hebben wij de plicht ervoor te zorgen dat zij in goede staat 
kan worden overgedragen aan toekomstige generaties" (1985: 10). 
50 In de Urgentienota Milieuhygiëne wordt een onderscheid tussen toeworp (immissie)- en uitworp (emissie)-
normen gehanteerd en worden de onderlinge relaties besproken (zie Urgentienota, 1972: 22). Volgens de 
nota Milieuhygiënische Normen hebben normen betrekking op de verschillende punten van het traject 
tussen de bron en het object van bescherming. Beleidsuitgangspunt voor minister Ginjaar is: zoveel 
mogelijk bij de bron het ontstaan van verontreiniging voorkomen en indien dat niet helemaal mogelijk is 
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de bestrijding van de verontreiniging ter plaatse ter hand nemen om de verspreiding van verontreiniging 
tegen te gaan (Handelingen II, 1978: 976). 
51 De aandacht voor de bronnen is duidelijk herkenbaar in traditionele uitgangspunten als 'onnodige vervui-
ling moet worden voorkomen', 'bestrijding aan de bron', 'de bewijslast ligt bij de potentiële vervuiler' en 
'de vervuiler betaalt'. Ook in de milieuwetgeving staan de bronnen centraal (vergunning verlening aan 
individuele bedrijven). 
52 Hoofddoelstelling van het MP-M 1986-1990 is het bereiken en handhaven van een algemene milieukwali-
teit en het handhaven van een bijzondere milieukwaliteit (1985:10), waarbij Risicobeheersing een belang-
rijke plaats inneemt (1985:16). Het fysieke milieu moet een zodanige kwaliteit hebben dat de gezondheid 
en welbevinden van mensen en de instandhouding van dieren en planten, goederen en vormen van gebruik 
in algemene zin gewaarborgd zijn (algemene milieukwaliteit). Daarnaast zal voor bepaalde gebieden een 
bijzondere milieukwaliteit bereikt of gehandhaafd moeten worden, indien de algemene milieukwaliteit niet 
toereikend is om bijzondere levensgemeenschappen, soorten of vormen van gebruik, die gebonden zijn aan 
bepaalde gebieden en specifieke milieucondities, veilig te stellen. 
53 Een milieukwaliteitseis heeft een verdergaande juridische binding dan kwaliteitsdoelstellingen die in de 
nota's gehanteerd worden omdat zij vastgesteld worden bij AMvB. 
54 Uitgangspunt van het brongerichte beleid is bescherming van de kwaliteit van het fysieke milieu door de 
mogelijkheden te benutten om emissies en andere vormen van milieu-aantasting aan de bron tot een 
minimum te beperken. 
55 Bronnen en effecten van milieuvervuiling kunnen voorkomen op lokale, regionale, fluviale, continentale 
en mondiale schaal. 
56 De in 'Zorgen voor Morgen' voorgestelde emissiereducties van 80% a 90% verzurende stoffen (depositie 
van 1400 zuureq/ha/jaar) in 2000 worden in het NMP niet haalbaar geacht. "Voor het jaar 2000 wordt een 
tussendoelstelling gehanteerd van ten hoogste 2400 zuureq/ha/j aar. Daarmee kan 20 % van de Nederlandse 
bossen worden beschermd" (NMP, 1989: 133) 
57 Vergelijk ook de twee studiedagen door de CRMH georganiseerd over het verinnerlijkingsbeleid en het 
gebiedsgericht milieubeleid (CRMH, 1988 en 1990). 
58 De verinnerlijkingsgedachte wordt voor het eerste geïntroduceerd door minister Ginjaar. Bij de begrotings-
behandeling voor 1979 gebruikt hij de term 'individualisering van het milieubeleid', waaronder hij verstaat 
"dat de individuele burger een belangrijke rol kan en moet spelen bij het behoud van een goed milieu, 
omdat dit met overheidsmaatregelen alleen domweg niet kan" (Handelingen Tweede Kamer, 1978: 975). 
59 Zie voor een uitgebreide analyse van de mogelijke barrières die volgens overheid en doelgroepen bij het 
verinnerlijkingsbeleid kunnen optreden, Nelissen e.a., 1988. 
60 Stiltegebieden, bodembeschermingsgebieden, grondwaterbeschermingsgebieden, voor fosfaatdoorslag 
gevoelige gebieden, objectgericht ammoniakbeleid, integrale milieuzonering, eutrofiëringsprojecten en 
verdrogingsprojecten. 
61 Daarnaast worden de nota's gekenmerkt door verschillende visies op de toekomst. Zo zijn de VIRO en 
het NBP redelijk optimistische nota's terwijl het NMP veel pessimistischer is (Glasbergen, 1990: 25) 
62 In de verschillende nota's staan de volgende beleidsconcepten centraal: In het NBP de Ecologische Hoofd-
structuur bestaande uit kerngebieden, natuurontwikkelingsgebieden, verbindingszones en verder bufferzo-
nes, soortenbeleid, draagvlakvergroting, doelgroepenbeleid, landschappelijke natuurwaarden ennatuuront-
wikkeling. In de derde nota Waterhuishouding; integraal waterbeheer, streefbeelden, veiligheid, bewoon-
baarheid en duurzaamheid. In het tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer; bereikbaarheid, mobiliteit 
en leefbaarheid en in het NMP; duurzame ontwikkeling, thema's, schaalniveaus, doelgroepenbeleid, 
risicobeleid en verinnerlijking. 
3 STRATEGIEËN EN MILIEUDISCOURSEN 
Reacties van beleidsvoerders op de staatszorg voor milieu 
3.1 Inleiding 
Het 'proces van gefragmenteerde institutionalisering' en de nieuwe vervlechtingen tussen 
staat en maatschappij in het milieubeleid hebben geleid tot een bepaalde handelingsvrijheid 
voor beleidsvoerders. 
Op de eerste plaats zijn, onder invloed van het proces van 'gefragmenteerde institutiona-
lisering', verschillende milieu-items en milieu-issues verzelfstandigd binnen verschillende 
departementen. Deze verzelfstandiging heeft gevolgen voor de coördinerende rol van het 
ministerie van VROM en de integratie van beleidsinhoudelijke thema's. In het Plan Integra-
tie Milieubeleid (1983) ligt het accent op het bevorderen van overeenstemming tussen alle 
betrokken bewindslieden. Er worden weliswaar knelpunten rond taakverdeling en coördina-
tie gesignaleerd, maar de oplossing voor deze knelpunten wordt vooral gezocht in het 
"scheppen van nieuwe of reorganiseren van bestaande op integratie gerichte bestuurlijke 
structuren" (Drupsteen, 1983: 317). Een beleidsinhoudelijke integratie, in de zin van af-
stemming van gehanteerde beleidsconcepten, blijkt in deze situatie moeilijk, omdat ieder 
departement in belangrijke mate verantwoordelijk blijft voor de eigen milieutaken. Het 
gevolg van deze situatie zijn vaak moeizame onderhandelingen tussen departementen over 
de inhoud van het milieubeleid, de reikwijdte van gebruikte concepten en de vraag hoe 
verregaand maatregelen voor de doelgroepen moeten en mogen zijn. Om deze problemen 
te kunnen ondervangen maakt het ministerie van VROM in de contacten met andere minis-
teries en met de doelgroepen gebruik van verschillende strategieën. Onder strategie versta 
ik, in navolging van Godfroij (1981), de opstelling die een actor kiest, het ontwerp van het 
handelingsverloop dat hij maakt met het oog op zijn doeleinden. Godfroij is met name 
geïnteresseerd in het strategisch handelen van actoren in situaties van interdependentie, wat 
hij aanduidt met strategische interactie. Hiermee bedoelt hij dat actoren met het oog op hun 
doeleinden en handelingsverloop rekening houden met het feitelijke en verwachte strategi-
sche handelen van andere actoren. De strategietypen die aan het handelen van actoren ten 
grondslag liggen, duidt Godfroij aan met: het behoud of de vergroting van macht, het 
behoud of de vergroting van zekerheid, doelbewuste risico-aanvaarding, ontwijken van 
macht en verantwoordelijkheid, het behoud van gevestigde sociale constructies en het 
waarden-gericht handelen. In § 3.2 wordt een aantal strategieën van respectievelijk het 
ministerie van VROM en van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij behandeld. Bedacht 
moet worden dat de strategieën die in dit hoofdstuk ter sprake komen, reconstructies van 
de onderzoeker zijn, afgeleid uit de beschreven ontwikkelingen in het milieubeleid. Het zijn 
met andere woorden geen intentionele strategieën van individuele beleidsvoerders, maar 
reconstructies van ontwikkelingen die zich binnen beleidsterreinen hebben voorgedaan. Door 
strategieën op deze manier te definiëren is het mogelijk om de opstelling of handelingsori-
ëntatie van beleidsvoerders in concrete beleidspraktijken in hun historische beleidscontext 
te analyseren. Uit het voorgaande zal duidelijk zijn dat naast strategieën van VROM en 
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LNV ook strategieën van andere ministeries met milieutaken relevant zijn. Gekozen is om 
alleen de strategieën van VROM en LNV te behandelen, omdat het empirisch onderzoek, 
dat in deel UI wordt besproken, in belangrijke mate betrekking heeft op beleidsvoeringspro-
cessen op het snijvlak van landbouw en milieu. 
Een tweede gevolg van het 'proces van gefragmenteerde institutionalisering' is dat de 
verschillende departementen die milieubeleid voeren, een eigen milieuprofessionaliteit 
hebben ontwikkeld. De beleidsconcepten in de verschillende nota's op het gebied van 
milieu, water, ruimte etc., die het gevolg zijn van deze eigen milieuprofessionaliteit, zijn 
echter abstract en hun sturend vermogen mag niet overschat worden. Volgens Brussaard 
(1991) vervullen nota's vier functies. Het zijn beleidsbeschrijvingen in de vorm van een 
pakket van samenhangende beslissingen en voornemens, het zijn discussiestukken, het zijn 
afwegingskaders waarbinnen verschillende belangen tegen elkaar afgewogen worden, en het 
zijn sturingsinstrumenten. Nota's en de daarin vervatte beleidsconcepten zijn weliswaar 
richtinggevend voor het handelen, maar de abstractie van de concepten vereist wel een 
vertaling in concrete beslissingen. In andere woorden, nota's - met uitzondering van die met 
een PKB-status - zijn een vorm van morele (bestuurlijke) zelfbinding. In het proces van 
operationalisering van deze beleidsconcepten ontstaat een bepaalde speelruimte voor beleids-
voerders. Naast deze operationalisering van concepten dient ook een afstemming plaats te 
vinden met concepten van andere beleidsterreinen. Dit betekent dat zowel ten aanzien van 
de inhoud als ten aanzien van het sturend vermogen van nota's verschillende interpretaties 
mogelijk zijn. Interpretaties die zowel betrekking kunnen hebben op het operationaliseren 
van beleidsconcepten naar concrete beleidspraktijken als op het op een algemener niveau 
tot afstemming en overeeristemming komen met andere beleidsterreinen. Om tot operationa-
lisering en afstemming te komen refereren beleidsvoerders aan verschillende 'milieudiscour-
sen'. In § 3.3 worden drie belangrijke milieudiscoursen die het milieubeleidsdebat in grote 
lijnen omspannen, behandeld. Strategieën en milieudiscoursen worden door beleidsvoerders 
gehanteerd en gemobiliseerd als reactie op ontwikkelingen in het milieubeleid. Zij structure-
ren met andere woorden voor een deel het handelen van beleidsvoerders in situaties waar 
beleidsintenties, vastgelegd in nota's, onvoldoende houvast bieden voor concrete (beleids)-
handelingen. 
3.2 Strategieën van departementen 
3.2.1 Strategieën van het ministerie van VROM 
Het ministerie van VROM (en daarvoor het ministerie van VoMil) heeft zich ontwikkeld 
in het krachtenspel tussen verschillende andere ministeries. In het vorige hoofdstuk is deze 
ontwikkeling beschreven. Uit deze ontwikkeling kan een aantal strategieën gedistilleerd 
worden. De gehanteerde strategieën zijn op de eerste plaats een reactie op reeds bestaande 
of gegroeide machtsverhoudingen tussen ministeries, waartussen een nog jong ministerie 
zijn weg moet vinden. Daarnaast kunnen strategieën gezien worden als een poging om de 
tekortkomingen van de gefragmenteerde (organisatorische) institutionalisering te boven te 
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komen. De ontstane situatie van gefragmenteerde institutionalisering van het milieubeleid 
leidt tot een situatie waarin het ministerie van VROM als coördinerend mUieuministerie 
voortdurend moet onderhandelen met andere departementen. Als reactie hierop hanteert 
VROM wat zal worden genoemd een 'inbrekingsstrategie'. In de jaren tachtig wordt het 
milieubeleid daarnaast gekenmerkt door het zoeken naar nieuwe wegen tussen staat en 
maatschappij, als een reactie enerzijds op de geringe effectiviteit van het milieubeleid en 
anderzijds als reactie op de discussies over de rol van de staat. Dit zoeken naar nieuwe 
wegen komt tot uitdrukking in een 'verrrwiatschappelijkingsstrategie' en een 'regionalise-
ringsstrategie,. Het zal duidelijk zijn dat deze strategieën uitdrukking zijn van het feit dat 
beleidsvoerders rekening houden met het feitelijke en verwachte strategische handelen van 
andere departementen, lagere overheden en private actoren, met als doel het realiseren van 
eigen doelstellingen. 
'De inbrekingsstrategie' 
De inbrekingsstrategie kan gezien worden als een bestuursinterne strategie om milieu-
uitgangspunten en -doelstellingen geaccepteerd te krijgen binnen andere beleidsterreinen. 
Daarbij worden verschillende hulpbronnen gemobiliseerd, zoals het inschakelen van de 
publieke opinie, politieke pressie en wetenschappelijk onderzoek. Het mobiliseren van de 
publieke opinie, het op het juiste moment genereren van wetenschappelijke kennis of het 
strategisch beïnvloeden van de politieke agenda levert VROM de nodige ammunitie op in 
de strijd om met eigen uitgangspunten en doelstellingen als het ware 'in te breken' in andere 
beleidsterreinen. 
Kenmerkend voor deze strategie is dat VROM probeert als serieuze gesprekspartner 
erkend te worden binnen beleidsterreinen waar dat vanouds niet het geval was. Het is met 
andere woorden een beleids- of bestuursinterne strategie gericht op vergroting van macht, 
zekerheid, het versterken van autonomie, het uitbreiden van autonomie of het verbreiden 
van de ideologie (zie Godfroij, 1981 en 1989). 
Een duidelijke illustratie van de inbrekingsstrategie vormen de onderhandelingen tussen 
de ministeries van VROM, Landbouw en Visserij, Verkeer en Waterstaat en Economische 
Zaken over de concept-versies van het eerste NMP. De inbrekingsstrategie vanuit het 
ministerie van VROM bij de totstandkoming van het NMP bestaat uit twee fasen. In de 
eerste fase ligt het accent op de analyse van milieuproblemen en het formuleren van uit-
gangspunten. In een vrij vroeg stadium worden het uitgangspunt van duurzame ontwikkeling 
en de algemene analyse van oorzaken van milieuproblemen (zie § 2.5.2) door de betrokken 
departementen onderschreven. Het lag ook niet in de lijn der verwachtingen dat departemen-
ten over het uitgangspunt van duurzame ontwikkeling problemen zouden maken. De minis-
terraad had namelijk in oktober 1987 het principe van 'sustainable development' als officieel 
regeringsbeleid bestempeld1, en de belofte gedaan om dit uitgangspunt nader uit te werken 
in het NMP en verschillende andere milieunota's2. De problemen rijzen echter bij de verta-
ling van algemene uitgangspunten in concrete maatregelen op de verschillende beleidsterrei-
nen. In deze tweede fase van de inbrekingsstrategie zijn met name de ministeries van 
Landbouw en Visserij, Verkeer en Waterstaat en Economische Zaken huiverig om verant-
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woordelijk gesteld te worden voor al te stringente milieumaatregelen voor hun beleidsterrei-
nen. Om de afhoudende houding van deze departementen open te breken maken beleidsvoer-
ders van het ministerie van VROM gebruik van een offensieve verdeel en heersstrategie. 
Al in een vroeg stadium worden de directies Natuur, Milieu en Faunabeheer van het minis-
terie van Landbouw en Visserij alsmede de directie Energiebesparing van het ministerie van 
Economische Zaken bij het opstellen van het plan betrokken (Koedijk & Van Weezei, 
1989). Op deze manier worden 'milieu'directies bij andere ministeries deelgenoot gemaakt, 
en poogt het ministerie van VROM een 'brug' te slaan naar de produktiedirecties op deze 
ministeries. Deze offensieve strategie slaagt echter maar ten dele. In de periode december 
1988 tot juni 1989 wordt de spanning tussen algemene analyse en concrete maatregelen 
steeds groter. De interdepartementale strijd heeft met name plaats tussen het ministerie van 
VROM en de ministeries van Verkeer en Waterstaat, Economische Zaken en in de laatste 
fase het ministerie van Financiën. Het ministerie van Landbouw en Visserij neemt in deze 
interdepartementale strijd een aparte positie in. Al in februari 1989 wordt tussen het minis-
terie van VROM en het ministerie van Landbouw en Visserij overeenstemming bereikt -
ondanks grote weerstand van de landbouworganisaties - over het terugdringen van de 
mestoverlast met 70% 3 . De ministeries van Verkeer en Waterstaat en Economische Zaken 
verkopen hun huid echter veel duurder. De opstelling van het ministerie van V&W wordt 
voor een belangrijk deel ingegeven door het Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer. 
De inhoud van deze nota botst met de milieuvoorstellen die gedaan worden in de concept-
versies van het NMP. De grootste tegenstand komt echter van het ministerie van Economi-
sche Zaken en de Centrale Economische Commissie. Met name de Centrale Economische 
Commissie vindt het concept NMP slecht onderbouwd en betitelt het plan als luchtfietserij. 
In deze interdepartementale strijd blijkt VROM de nodige compromissen te hebben moeten 
sluiten. Zo worden in het definitieve NMP ongeveer dertig bladzijden gewijd aan het 
beschrijven van de thema's en de daarvoor ontwikkelde actie- en strategiepunten die in de 
periode tot 2010 gerealiseerd moeten worden. Ondanks de middellange termijn ademen de 
geformuleerde maatregelen echter de sfeer van een momentopname, het resultaat van een 
onderhandelingsproces tussen doelgroepen en andere ministeries. Met name de C0 2-doelstel-
lingen, het idee van Nederland als 'gidsland' en het idee van 'valbijlen'4 zijn hiervan de 
dupe. Op de tweede plaats komt deze spanning naar voren bij de keuze van instrumenten. 
Met name regulerende heffingen of een ecotax zijn voor het ministerie van Economische 
Zaken vooralsnog onbespreekbaar. 
Het is duidelijk dat 'inbreking' door VROM via uitgangspunten en analyse voor een 
belangrijk deel geslaagd is, maar er is vooralsnog geen sprake van het 'openbreken' van 
deze beleidsterreinen langs VROM-lijnen. De winst die eind jaren tachtig wordt geboekt, 
bestaat uit een verbreding van het milieubeleid. Wordt het eerste IMP-M nog alleen onder-
tekend door de minister van VROM, de IMP-M's 1986-1990, 1987-1991 en de Milieupro-
gramma's Voortgangrapportage worden al getekend door de ministers van VROM, Land-
bouw en Visserij en Verkeer en Waterstaat, terwijl het NMP naast deze drie ministers ook 
ondertekend wordt door de minister van Economische Zaken. Het gedeeltelijk slagen van 
de inbrekingsstrategie die VROM hanteerde bij de totstandkoming van het NMP hing samen 
met het gunstige publieke klimaat. Volgens Mol (1989: 36) zou zonder de tamelijk onver-
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wachte opleving van de belangstelling voor het milieu het eerste NMP er wel eens heel 
anders uit hebben kunnen zien. Door middel van het regelmatig naar buiten brengen van 
concepten en nieuwe ontwikkelingen in de departementale strijd is deze maatschappelijke 
en politieke belangstelling effectief door het ministerie van VROM aangewend om druk uit 
te oefenen op de andere betrokken ministeries. Dit wordt bijvoorbeeld duidelijk uit het 
geringe effect dat de kritiek van de Centrale Economische Commissie uiteindelijk had (zie 
ook Zoeteman, 1989: 3). 
Het mobiliseren van de publieke opinie, het strategisch beïnvloeden van de politieke en 
beleidsagenda en het genereren van wetenschappelijke kennis vormen belangrijke hulpbron-
nen in het kader van de 'inbrekingsstrategie'. 
Voor het mobiliseren van publieke opinie en politieke pressie geldt in algemene zin: des 
te groter de belangstelling voor milieu, des te sterker is de onderhandelingspositie van het 
ministerie van VROM in het interdepartementale overleg. Zowel de milieubeweging als de 
Tweede Kamer zorgen er gedurende de jaren zeventig voor dat milieu een onderwerp op 
de politieke agenda blijft (zie Van der Tak, 1981 en Hörchner, 1983). Ook gedurende de 
jaren tachtig blijft milieu een belangrijk aandachtspunt voor de Tweede Kamer, met als 
hoogtepunt de jaren 1988 en 1989 waarin het milieudebat een extra impuls krijgt. Dit her-
nieuwde milieudebat wordt met name gestimuleerd door het verschijnen van het rapport 
'Our Common Future' van de Commissie Brundtland, het rapport 'Zorgen voor Morgen' 
van het RTVM, de kritiek op de troonrede5, de Kerstrede van de Koningin en het feit dat 
de Nederlandse regering milieu als vierde hoofdpijler van het regeringsbeleid bestempelt. 
Deze politieke belangstelling voor milieu is direct gekoppeld aan een hernieuwd maatschap-
pelijke milieubewustzijn. De milieubeweging is enerzijds een representant van dit milieube-
wustzijn, anderzijds een belangrijke aanjager. 
Als we de periode 1970-1990 als een geheel bekijken dan blijkt de milieubeweging een 
belangrijke rol gespeeld te hebben in de machtsstrijd tussen ministeries. Het inschakelen van 
de milieubeweging in verschillende fasen gedurende de periode 1970-1990 is een belangrijke 
hulpbron in het kader van de bestuursinterne 'inbrekingsstrategie'. Vanaf de oprichting van 
het ministerie van VoMil bestaat er een merkwaardig 'concubinaat' tussen DGM(H) en de 
milieubeweging. Zeker in het begin liep dit samenspel tussen overheid en actiegroepen niet 
soepel (Groen, 1988), maar al snel werden milieu-actiegroepen gesubsidieerd en werd hun 
kritiek door VoMil en VROM gekoesterd, omdat dit indirect een sterker pleidooi betekende 
voor milieu als beleidsterrein en een mogelijkheid om in te breken binnen andere beleidster-
reinen met het fysieke milieu als object van beleid. Ook Cramer besteedt aandacht aan de 
strategische positie van de milieubeweging voor de ministeries van VoMil en VROM. Aan 
de ene kant hebben volgens Cramer (1989: 99) milieu-activisten een hoge graad van organi-
satorische en inhoudelijke deskundigheid opgebouwd, en werd hun bijdrage aan de beleids-
vorming door het gevestigde politieke systeem steeds serieuzer genomen. Aan de andere 
kant stelt Cramer (1989: 122): "terwijl de verhouding tossen de milieubeweging en dit 
ministerie in de jaren zeventig nog tamelijk vijandig was, is in de loop van de jaren tachtig 
steeds meer wederzijds begrip gegroeid (...) de milieubeweging moest toegeven dat dit 
ministerie bereid was zijn beste beentje voor te zetten ten bate van het milieu. In de strijd 
46 Deel 1 Ontwikkelingen in het Nederlandse milieubeleid 
tussen de departementen is de milieubeweging daardoor steeds meer gaan functioneren als 
de achterban van het ministerie van Milieubeheer". Hoewel volgens Van Noort (1988: 250 
en 268) de directe invloed van de milieubeweging, behoudens begin jaren zeventig, niet 
groot is geweest, is de relatie tussen milieubeweging en VROM de laatste jaren wel inniger 
geworden, als gevolg van de toedeling van enige taken van het ministerie van VROM aan 
de milieubeweging. "Door middel van extra subsidies probeert de overheid de milieubewe-
ging te stimuleren om op diverse terreinen, zoals milieu- en natuureducatie, haar activiteiten 
uit te breiden" (Cramer, 1989:122). De bijzondere band tussen overheid en milieubeweging 
komt ook naar voren in het feit dat veel milieu-activisten als milieubeleidsmedewerkers bij 
de verschillende overheden zijn gaan werken. Al deze factoren hebben ertoe geleid dat voor 
buitenstaanders rond VROM nog altijd een aureool van getuigenis ministerie hangt. De 
milieubeweging werd weliswaar niet ingekapseld, maar vormt door de jaren heen toch een 
belangrijke troef in handen van het ministerie van VROM in het overleg naar andere minis-
teries toe. Aan de andere kant betreurde het ministerie van VROM echter dat de milieube-
weging, met name in het verleden, nauwelijks het beleid van andere ministeries trachtte te 
beïnvloeden. 
Naast politieke pressie en het mobiliseren van de publieke opinie speelt de hulpbron 
wetenschappelijke kennis een belangrijke rol binnen de 'inbrekingsstrategie'. Wetenschappe-
lijk onderzoek kan een wezenlijke rol spelen in het aanvaard krijgen van bepaald beleid bij 
andere ministeries. Daarvoor moeten wetenschappelijke inzichten wel een bepaald niveau 
van aggregatie hebben bereikt wil het beleid ermee uit de voeten kunnen6. Het RTVM speelt 
hierbij een cruciale rol. De rapporten 'Zorgen voor Morgen I en II' zijn algemeen aanvaard 
als de basis voor overheidshandelen ten aanzien van het fysieke milieu. Wetenschappelijk 
onderzoek kan ook ten nadele van de inbrekingsstrategie werken en door andere ministeries 
gebruikt worden om het eigen domein van milieu-invloeden af te schermen. Zo is er in veel 
gevallen, ondanks de enorme hoeveelheid milieu-onderzoek die wordt gedaan, nog onvol-
doende kennis over bijvoorbeeld de effecten van milieugevaarlijke stoffen. Deze onzeker-
heid over milieu-effecten heeft zijn weerslag op het in interdepartementaal overleg vaststel-
len van normen en (onaanvaardbare risico's. 
'De vermaatschappelijkingsstrategie' 
Voordat de 'vermaatschappelijkingsstrategie' in het milieubeleid behandeld wordt, is het 
allereerst van belang te weten wat hier onder vermaatschappelijking verstaan wordt. Het 
proces van vermaatschappelijking verwijst naar vervlechtingen tussen staat en maatschappij, 
waarbij de staat niet langer opgevat wordt als 'boven' de maatschappij staand, maar sprake 
is van een wederzijdse doordringing van staat en maatschappij. Als het gaat over beleids-
voering, dan versta ik onder vermaatschappelijking het proces waarbij zowel beleidsvorming 
als beleidsuitvoering gebeuren in nauwe samenwerking tussen publieke en private actoren7. 
De vermaatschappelijkingsstrategie in het milieubeleid is een reactie op het proces van 
gefragmenteerde institutionalisering en de geringe effectiviteit van het milieubeleid, en zijn 
verschijningsvorm wordt bepaald door de discussies over de terugtredende overheid. Het 
slechts gedeeltelijk slagen van de 'inbrekingsstrategie' en de geringe effectiviteit van het 
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milieubeleid, met name de problemen met de handhaving (zie § 2.4.2), hebben geleid tot 
het zoeken naar nieuwe sturingswegen, tot uitdrukking komend in wat ik aanduid met de 
term 'vermaatschappelijkingsstrategie'. De vermaatschappelijkingsstrategie is met andere 
woorden zowel het gevolg van de specifieke positie van VROM ten opzichte van andere 
ministeries als een uitvloeisel van de veranderende verhoudingen tussen staat en maatschap-
pij-
Het proces van vermaatschappelijking speelt met name in op één aspect van de gefrag-
menteerde institutionalisering, namelijk op het feit dat als gevolg van het naast eikaar 
bestaan van verschillende ministeries met milieutaken, de verschillende doelgroepen van het 
milieubeleid onder de verantwoordelijkheid van verschillende ministeries vallen. Overeen-
komstige beleidsterreinen worden zodoende gekenmerkt door verschillende beleidscontexten, 
die naast een eigen beleidscultuur en visie op het fysieke milieu, eigen regel-, uitvoerings-
en handhavingsstructuren kennen evenals eigen doelgroepen waarop het beleid zich richt. 
Deze doelgroepen waren al adressaten of adressanten8 (belangenlobbies) van het desbetref-
fende ministerie voordat er milieudoelstellingen geïntegreerd moesten worden. 
De vermaatschappelijkingsstrategie komt in het milieubeleid naar voren in de vorm van 
een doelgroepen- en een verinnerlijkingsbenadering. Naast de factoren die in § 2.5.3 werden 
genoemd, zou het doelgroepenbeleid ook gezien kunnen worden als een poging om als 
belemmerend ervaren organisatorische en beleidsinhoudelijke kaders van andere ministeries 
in eerste instantie te omzeilen. Langs deze weg probeert men milieudoelstellingen en -
uitgangspunten toe te snijden op doelgroepen die historisch gezien onder de verantwoorde-
lijkheid van een ander beleidsdomein vallen. Het verleden had namelijk geleerd dat het 
volgen van een top-down benadering de nodige problemen opleverde. Beleidsuitgangspunten 
van VROM werden in de top van bijvoorbeeld het ministerie van Landbouw geïntroduceerd 
en uitonderhandeld en vervolgens zodanig vertaald en geamendeerd dat ze binnen de be-
leidskaders en beleidsuitgangspunten en het verwachtingspatroon van het landbouwbedrijfs-
leven pasten. Dit zou één van de redenen kunnen zijn waarom VROM probeert om directer 
in contact te treden met de traditionele doelgroepen van die ministeries. Een voorbeeld is 
het doelgroepmanagement bij VROM. Er is inmiddels, vanuit het Directoraat-Generaal 
milieubeheer, een doelgroepmanagementstructuur opgezet voor de doelgroepen landbouw, 
verkeer en vervoer, industrie, chemische industrie, energiesector, raffinaderijen, bouw, 
afvalnutsbedrijven en consumenten en detailhandel (NMP-plus, 1990: 62). Het doelgroep-
management vervult voor de doelgroep de volgende functies: centraal aanspreekpunt voor 
het milieubeleid; het versterken van de coördinatie van het milieubeleid; afstemming van 
beleidsmaatregelen voor de doelgroep en het bevorderen van de verinnerlijking van het 
milieubeleid bij de doelgroep, ondermeer door het stimuleren van milieuzorg. Het Doel-
groepmanagementteam Landbouw (DML) is als eerste van start gegaan, met als taak het 
samen met het landbouwbedrijfsleven zoeken naar milieuvriendelijke produktiemethoden. 
Eén van de eerste activiteiten van het DML is het samen met het Centrum Landbouw en 
Milieu en een groep varkenshouders ontwikkelen van milieumaatregelen voor de varkens-
houderij. In de folder en de video 'Varkens houden en milieu...een kwestie van balans' 
wordt een aantal aanbevelingen gedaan hoe het verlies van mineralen naar bodem, water en 
lucht op bedrijfsniveau beperkt kan worden. Dit gebeurt uiteraard in nauw overleg met 
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ambtenaren van LNV (met name Consulenten in Algemene Dienst), maar het is toch voor 
het eerst dat VROM zich direct tot de doelgroep landbouw richt. 
Een andere uitwerking van d e ' vermaatschappelijkingsstrategie' is het verinnerlijkingsbe-
leid. De belangrijkste beleidsinstrumenten in dit kader zijn milieuzorg, voorlichting en 
educatie en convenanten. Met name het gebruik van convenanten is door minister Nijpels 
sterk gestimuleerd. Een convenant is een vrijwillig aangegane overeenkomst tussen een 
ministerie en het bedrijfsleven om bepaalde milieudoelen te halen. De inhoud van een 
convenant komt tot stand in onderhandelingen tussen het ministerie en het bedrijfsleven. Er 
kleven echter de nodige bezwaren aan het convenant als beleidsinstrument (zie Vermeulen, 
1989 en Sijmons VN 29-7-1989). Allereerst worden de Tweede kamer en de milieubewe-
ging voor een belangrijk deel buitenspel gezet. Controle op de naleving van het convenant 
en sanctiemogelijkheden zijn in veel gevallen nauwelijks geregeld en er is vaak geen duide-
lijkheid over de aard van de verplichtingen die partijen aangaan. Convenanten zijn aan de 
ene kant een poging om milieudoelstellingen te realiseren door het initiatief te leggen bij 
de doelgroepen, maar aan de andere kant is het convenant een zwaktebod; een poging om, 
tegen beter weten in, te laten zien dat men toch iets aan de milieuproblemen doet. Dit is wat 
Jurgens (1989 bij Sijmons) alibifunctie noemt. Een voorbeeld in dit kader is het in 1990 
afgesloten convenant tussen tuinders in het Westland en het Hoogheemraadschap Delfland9. 
Een niet oninteressant neveneffect van convenanten en de achterliggende dreiging van 
regelgeving is dat bedrijfstakken zich rond zo'n thema organiseren. Op deze manier creëert 
VROM voor zichzelf een ontvankelijke of althans toegankelijke doelgroep. 
Milieuzorg is een andere uitwerking van het verinnerlijkingsbeleid. Milieuzorg is het 
geheel van maatregelen dat een bedrijf neemt om de milieubelasting te beheersen en zo 
mogelijk te reduceren. Het is naast een instrument om de naleving van milieuvoorschriften 
door bedrijven te versterken ook een manier om bedrijven zelf oplossingen te laten zoeken 
voor het beperken en voorkomen van milieubelasting. Bij de ontwikkeling van een milieu-
zorgsysteem staat de eigen verantwoordelijkheid van het bedrijf centraal 1 0. Belangrijk 
element in de discussies over milieuzorg is de vraag in hoeverre de milieurapportage en 
evaluatie van bedrijfsinterne milieuzorgsystemen openbaar en verplicht dienen te zijn. Het 
instrument om een milieuzorgsysteem in z'n geheel door te lichten is de milieu-audit1 1. Er 
wordt daarbij onderscheid gemaakt tussen een interne milieu-audit (in opdracht van de 
bedrijfsleiding en meestal uitgevoerd door het bedrijf zelf) en een externe milieu-audit (in 
opdracht van anderen dan de bedrijfsleiding en uitgevoerd door externe deskundigen). In 
een gezamenlijke nota pleiten Milieudefensie en de Stichting Natuur en Milieu voor een 
wettelijke regeling, "waarin wordt aangegeven dat alle bedrijven met milieuvoorschriften 
(Hinderwet 2A uitgezonderd) een milieuverslag moeten (laten) schrijven. Dit verslag moet 
worden gecontroleerd op juistheid en volledigheid door een milieu-accountant en moet 
daarna worden gewaarmerkt door de dezelfde accountant. Het gewaarmerkte milieuverslag 
dient volledig openbaar te zijn" (Berends & Mol, 1988: 31). Ook ten aanzien van de milieu-
audit pleiten de milieu-organisaties voor een wettelijke regeling en volledige openbaarheid 
(Berends & Mol, 1988: 34-35). Het bedrijfsleven wijst een verplichtend karakter van 
milieurapportage en milieu-audit af en ook de openbaarheid dient aan grenzen gebonden te 
worden. Milieu-auditing wordt gezien als een intern instrument, waarbij geheimhouding van 
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bedrijfsgegevens gewaarborgd moet zijn (zie De Man, 1989: 36). In de notitie Bedrijfsinter-
ne Milieuzorg wordt het opzetten van milieuzorgsystemen voor een belangrijk deel overgela-
ten aan de eigen verantwoordelijkheid van het bedrijfsleven. De regering kiest voor een 
vrijwillige invoering en vormgeving van milieuzorgsystemen (1988: 24). Op de jaarlijks op 
te stellen milieurapportage is de Wet Openbaarheid van Bestuur van toepassing. Dit betekent 
dat "specifieke, bedrijfsvertrouwelijke gegevens overeenkomstig de bepalingen van deze wet 
op instigatie van het bedrijf van openbaarheid kunnen worden uitgesloten" (1988: 23). Een 
milieu-audit wordt niet verplicht gesteld; de regering gaat er vanuit dat het bedrijfsleven op 
vrijwillige basis hiermee aan de slag gaat (1988: 31) 1 2 . 
Uit het bovenstaande komt naar voren dat doelgroepenbeleid, verinnerlijking en milieuzorg, 
maar ook sociale regulering in de vorm van voorlichting en educatie, niet alleen voortkomen 
uit een bepaalde visie op milieu en hoe milieubederf bestreden moet worden (d.i. specifieke 
milieubeleidsconcepten). Zij kunnen daarnaast ook gezien worden als uitwerkingen van de 
vermaatschappelijkingsstrategie, ontwikkeld in een organisatorisch-bestuurlijke strijd tussen 
verschillende beleidsterreinen en een maatschappelijke strijd met doelgroepen, waarin 
VROM meer inhoud wil geven aan zijn coördinerende taak. Het doel is het bewerkstelligen 
van een gedragsverandering bij de desbetreffende doelgroepen, maar tegelijkertijd probeert 
VROM milieudoelstellingen via een omweg geaccepteerd te krijgen bij het ministerie waar 
die actoren traditioneel toe behoren. De achterliggende gedachte is dat directe relaties naar 
de doelgroepen toe wellicht beter werken dan de indirecte relaties via de ministeries. Er 
kleven echter risico's voor het ministerie van VROM aan deze vermaatschappelijkingsstrate-
gie. In de praktijk blijkt dat het afsluiten van convenanten en het stimuleren van milieuzorg 
ook een averechts effect kan hebben. Met name het ministerie van VROM stelt zich in deze 
onderhandelingssituaties kwetsbaar op. Het initiatief ligt in belangrijke mate bij maatschap-
pelijke actoren en als zij de milieunormen niet incorporeren in hun handelen dan heeft 
VROM vooralsnog weinig middelen om het gewenste gedrag daadwerkelijk af te dwingen. 
'De regionaliseringsstrategie' 
De derde strategie om de tekortkomingen van gefragmenteerde institutionalisering te boven 
te komen is de regionaliseringsstrategie. Het accent ligt hierbij niet langer op individuele 
ministeries of doelgroepen, maar op een regionalisering van het beleid. De regionaliserings-
strategie kent vanuit VROM twee pendanten, namelijk enerzijds het gebiedsgerichte milieu-
beleid en anderzijds de decentralisatie van bestuurlijke verantwoordelijkheid. 
Gebiedsgericht milieubeleid is geïntroduceerd als derde integratiespoor in het milieube-
leid, naast doelgroepen en thema's, en kan gezien worden als een antwoord op andere 
vormen van gebiedsgericht beleid bij andere departementen. Het gebiedsgerichte milieube-
leid is een beleidscategorie waarin de fysieke ruimte wordt geproblematiseerd binnen het 
milieubeleid. Al vanaf de oprichting van het ministerie van VoMil nemen de discussies over 
de verhouding tussen milieu en ruimtelijke ordening een belangrijke plaats in het milieu-
beleid in. Met de oprichting van het ministerie van VROM worden beide figuurlijk onder 
een dak gebracht. Dit betekent niet dat de discussies verstommen, maar dat de noodzaak 
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van integratie van milieu in het ruimtelijk beleid en ruimte in het milieubeleid groter wordt 
en daarnaast de afstemming met andere vormen van gebiedsgericht beleid vanuit nieuwe 
gezichtspunten geproblematiseerd wordt. Gedacht moet hierbij worden aan de gebiedsgerich-
te projecten uit het water- en natuurbeleid. Het (geïntegreerde) gebiedsgerichte milieubeleid 
staat centraal in deel III van deze studie. 
Bij de verschuiving van bestuurlijke verantwoordelijkheden naar regionaal en lokaal 
niveau gaat het niet om een vorm van ruimtelijke regionalisering, maar van (algemene) 
bestuurlijke regionalisering (decentralisatie). De effectiviteits- en efficiëntie-problemen die 
zich op rijksniveau voordoen, worden met andere woorden doorgeschoven naar andere 
bestuurslagen in de hoop dat er daar wél een oplossing gevonden wordt. 
Deze twee regionaliseringsstrategieën worden door VROM (DGM) gehanteerd om 
enerzijds invloed te krijgen in gebieden waar men traditioneel slecht vertegenwoordigd is 
(bijvoorbeeld het landelijk gebied) en anderzijds in de hoop dat integratie van beleidsterrei-
nen op regionaal niveau wel lukt. 
3.2.2 Strategieën van het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 
In deze paragraaf wordt een aantal strategieën van het ministerie van Landbouw afgeleid 
uit de ontwikkeling die dit departement heeft doorgemaakt. Deze paragraaf pretendeert 
echter niet de gehele institutionele ontwikkeling van het ministerie te beschrijven. Centraal 
staan die aspecten die inzicht verschaffen in de opstelling van het ministerie in de jaren 
tachtig, met name ten aanzien van landbouw-milieuvraagstukken. Zoals al eerder opgemerkt 
zijn strategieën van meerdere ministeries relevant, maar omdat het empirisch onderzoek dat 
in deel UI besproken wordt in belangrijke mate betrekking heeft op het landbouw-milieu 
domein, beperk ik me tot een reconstructie van de strategieën van LNV. 
Het ministerie van Landbouw en Visserij, opgericht in 1935, is tot 1982 een sectorminis-
terie met een eigen stijl van werken, een specifieke organisatiestructuur en een duidelijk 
afgebakende (landbouw)achterban. 
In de periode 1945-1975 ligt het accent sterk op de primaire produktie, binnen strak 
geregisseerde corporatistische structuren (zieFrouws, 1990 en Termeer, 1990: 91-96). Doel 
van het ministerie is het opbouwen en bevorderen van de voedselvoorziening en vöedselaf-
zet in eigen land en in het buitenland. In de jaren vijftig wordt het ministerie van Landbouw 
en Visserij gekenmerkt door een sterke positie 1 3. Na een aanvankelijke bloeiperiode loopt 
eindjaren zestig de werkgelegenheid in de agrarische sector terug. Tegelijkertijd neemt het 
belang van de beleidsvorming voor de inrichting van het platteland toe, wat gevolgen heeft 
voor de taakopvatting van het ministerie en zich vertaalt in de organisatorische opbouw van 
het ministerie. De twee Directoraten-Generaal 'Landbouw' en'Voedselvoorziening' worden 
in 1972 samengevoegd en de verbrede taakstelling (Oele, 1987) komt tot uitdrukking in een 
nieuw directoraat 'Landinrichting en Visserij'. Vanaf 1975 treden er verdergaande verschui-
vingen op. Het ministerie wordt geconfronteerd met nieuwe 'issues', die actoren van zowel 
binnen als buiten de landbouwwereld op de ambtelijke en politieke agenda trachten te 
plaatsen. Het gaat vooral om strijdpunten betreffende de overproduktie, eind jaren zeventig 
aangevuld met issues die betrekking hebben op de negatieve gevolgen van de landbouw voor 
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milieu, natuur en landschap. Aan de andere kant wordt het ministerie van Landbouw en 
Visserij geconfronteerd met nieuwe krachtverhoudingen tussen de departementen onderling. 
"De agrarische sector loopt, ondanks de klinkende exportcijfers, in (politieke) belangrijkheid 
terug in relatie tot nieuwe departementen als CRM (nu WVC) en VoMil (nu VROM). Het 
relatieve belang van kwaliteit van voeding en voedsel neemt daarentegen toe. Het departe-
ment streeft naar een verbreding van zijn draagvlak en wil zich meer en meer gaan opstellen 
als een 'departement van algemeen bestuur', niet alleen voor het platteland maar ook voor 
de landbouw" (Oele, 1987: 5). Ook volgens Bos e.a (1991), evenals Oele werkzaam bij het 
ministerie van Landbouw & Visserij, was eind jaren zeventig binnen het ministerie van 
L&V reeds het besluit genomen minder op te treden als sectorministerie en meer als minis-
terie van algemeen bestuur. Deze interne wens om te komen tot een ministerie van alge-
meen bestuur komt niet uit de lucht vallen, maar moet bezien worden tegen het licht van 
de discussies over het al dan niet voortbestaan van het ministerie in zijn totaliteit. 
Een bedreiging voor het ministerie, eindjaren zeventig, is het eindrapport van de Com-
missie Hoofdstructuur Rijksdienst. In haar eindrapport heeft de commissie gekozen voor vijf 
hoofdbeleidsgebieden, waarlangs een bestuurlijke herindeling dient plaats te vinden. Het 
gaat om de hoofdbeleidsgebieden bestuurlijke en juridische zaken, sociaal-economische 
zaken, ruimtelijke en milieuzaken, sociaal-culturele zaken en internationale en veiligheidsza-
ken. In het kader van de departementale (herindeling is één van de mogelijkheden volgens 
de Commissie opsplitsing van het ministerie van Landbouw en Visserij. 
"Een betere departementale indeling kan worden verkregen door de zorg voor de landbouw en de 
visserij toe te delen aan het ministerie van Economische Zaken, de zorg voor het landbouwonderwijs 
aan het ministerie van Onderwijs en Wetenschappen en de zorg voor de Landinrichting en het grond-
en bosbeheer aan het ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening. Met dit voorstel wordt 
een betere indeling in zowel het hoofdbeleidsgebied sociaal-economische zaken als het hoofdbeleidsge-
bied ruimtelijke en milieuzaken verkregen. Binnen dit laatste hoofdbeleidsgebied kan nog tot een 
verdere verbetering van het ruimtelijk beheer gekomen worden door de zorg voor natuurbehoud en 
openluchtrecreatie van het ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk ook aan het 
ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening over te dragen" (CHR, 1981: 39). 
Tijdens de kabinetsformatie van 1982 wordt de door de CHR voorgestelde departementale 
herindeling niet overgenomen. In plaats daarvan worden de beleidsterreinen natuurbescher-
ming en openluchtrecreatie van CRM ondergebracht bij het ministerie van L&V. Dit leidt 
in de organisatie tot het nieuwe Directoraat-Generaal 'Landelijke gebieden en Kwaliteits-
zorg', naast het DG 'Landbouw en Voedselvoorziening'. Volgens Oele staat het streven 
naar een ministerie van algemeen bestuur aan de basis van een wijziging in taakstelling, 
organisatie en naamgeving. Volgens Bos e.a. "heeft indertijd de idee meegespeeld, dat door 
deze samenvoeging de beste garantie aanwezig was voor de ontwikkeling van beide beleids-
velden" (bedoeld worden natuurbeheer en landbouw). Wat de reden ook moge zijn, duide-
lijk is wel dat natuurbeheer het laatste decennium een steeds vastere plaats krijgt binnen het 
ministerie. Dit komt onder andere tot uitdrukking in de naamsverandering in 1986 van het 
ministerie in 'Landbouw, Natuurbeheer en Visserij' (LNV) en het aanstellen van een staats-
secretaris (september 1990) 1 4. De nieuwe staatssecretaris is belast met o.a. de volgende 
taken: inrichting en beheer van de landelijke gebieden, natuur- en landschapsbeheer en 
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openluchtrecreatie, milieu m.u.v. meststoffen, dierenwelzijn en de voeding en kwaliteit van 
agrarische produkten. 
Uit de manier waarop Oele en Bos de geschiedenis van het departement beschrijven, zou 
de indruk kunnen ontstaan dat het streven naar een bredere taakstelling dan alleen landbouw 
voor een belangrijk deel uit het ministerie zelf is voortgekomen. Deze voorstelling van 
zaken is slechts een deelvisie op de werkelijkheid. Het streven naar een departement van 
algemeen bestuur, zo wordt in het vervolg uitgewerkt, komt vooral voort uit ontwikkelingen 
waarbij het ministerie van LNV in zijn voortbestaan wordt bedreigd. 
De verbrede taakstelling van het ministerie, tot uitdrukking komend in de directies 
'Natuur-, Milieu- en Faunabeheer' (NMF) en 'Openluchtrecreatie', heeft zowel centrifugale 
krachten als centripetale krachten tot gevolg gehad. Met centrifugale of middelpuntvliedende 
krachten worden interne en externe ontwikkelingen bedoeld die elkaar binnen LNV tegen-
werken of tot conflicten leiden. Centripetale of middelpuntzoekende krachten zijn ontwikke-
lingen die binnen LNV leiden tot het zoeken naar integratieve momenten. 
Op de eerste plaats de centrifugale krachten. De komst van openluchtrecreatie maar met 
name natuurbeheer heeft geleid tot spanningen en conflicten. Conflicten deden zich voor 
binnen het ministerie zelf, tussen het ministerie van L&V en andere ministeries, met de 
traditionele achterbannen en met nieuwe doelgroepen zoals de natuurorganisaties. Binnen 
het ministerie bestaan er tot op de dag van vandaag conflicten tussen de produktiesectoren 
en de directie natuurbeheer. Een dieptepunt in deze relatie komt eind 1991 in de openbaar-
heid. In het programma NOS-Laat wordt het departement door een aantal ambtenaren 
beschuldigd van illegale afluisterpraktijken, intimidaties op de werkvloer, slecht manage-
ment en het marginaliseren van de directie NMF. Mede naar aanleiding van deze kritiek 
wordt een Commissie van Externe Deskundigen (CED), in de wandelgangen de Commissie 
Kroes, geïnstalleerd, die in mei 1992 haar eindrapport publiceert1 5. Er zijn ook legio con-
flicten tussen L&V (LNV) en andere ministeries. Met name het ministerie van VROM 
speelt hierbij een centrale rol. De ontwikkelingen binnen het milieubeleidsterrein van 
sectorbeleid naar facetbeleid hebben geleid tot een steeds nadrukkelijker aan de orde stellen 
van landbouw-milieuproblemen. Op departementaal niveau, zo hebben we gezien, probeert 
VROM 'in te breken' in het landbouwbolwerk, waardoor meer interdepartementaal overleg 
vereist is, terwijl het ministerie van LNV zich vaak als hoeder van een smal landbouwbe-
lang opstelt. Of het nu gaat om mestbeleid of fosfaatverzadigde gronden etc., in veel geval-
len worden de milieu- en natuurdoelstellingen afgewogen tegen de belangen van de land-
bouw. De organisatie van het ministerie van LNV is hier voor een deel debet aan. De 
hiërarchische organisatiestructuur en de cultuur dat alles eerst intern uitgediscussieerd dient 
te worden, maken het ministerie tot een voor buitenstaanders (andere ministeries en natuur 
en milieu-organisaties) gesloten bolwerk. Een ander cultuurkenmerk dat de centrifugale 
krachten versterkt is "dat overleg tussen directies binnen LNV en naar andere departemen-
ten toe zeer snel het karakter krijgt van confrontatie van standpunten, en niet van zoeken 
naar gemeenschappelijke punten. Het belang van de eigen organisatie lijkt belangrijker dan 
de gezamenlijke aanpak van maatschappelijke vraagstukken" (Bos e.a., 1991: 6). 
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Met de komst van natuurbeheer en de toenemende invloed van het EG landbouwbeleid 
is ook de relatie met de achterban gewijzigd. De éénduidige relatie met de agrarische 
wereld langs corporatistische structuren wordt steeds meer opengebroken. Algemeen gesteld 
heeft het EG-beleid geleid tot conflicterende belangen binnen de landbouwachterbannen 
(intensieve veehouderij versus akkerbouw). Tegelijkertijd erodeert ook de vertegenwoordi-
gende kracht van de agrarische belangenorganisaties en het Landbouwschap (zie Frouws, 
1990 en Janmaat & Van Woerkum, 1991). Door de komst van natuurbeheer en openluchtre-
creatie heeft het ministerie tevens te maken met nieuwe achterbannen. Het gaat dan om 
milieu- en natuurorganisaties, maar ook recreatieschappen en organisaties van recreatie-
ondernemers. Met name deze nieuwe doelgroepen van het ministerie bekritiseren de domi-
nantie van de traditionele landbouwdoelstellingen (vergelijk ook Hörchner, 1983). Deze 
kritiek vindt zijn weerslag binnen de organisatie, waar de desbetreffende directies extra 
argumenten aangereikt krijgen ter legitimatie van hun eigen handelen. 
Deze centrifugale ontwikkeling waarbij het landbouwbolwerk opengebroken wordt 
doordat nieuwe issues op het ministerie afkomen en nieuwe doelgroepen een rol gaan spelen 
in de traditionele landbouwwereld, vormt een bedreiging voor de hoofddoelstelling van het 
ministerie: de landbouwproduktie. De opstelling van LNV-beleidsvoerders om, als reactie 
op centrifugale krachten, de eigen structuur, regels en procedures te benadrukken, benoem 
ik als een 'inkapselings- of afhoudingsstrategie\ De inkapselings- of afhoudingsstrategie 
kan zowel als een bestuursinterne als een bestuursexterne strategie gezien worden. Deze 
strategie is gericht op de verdediging van het eigen domein, autonomie, ideologie en zelfbe-
schikkingsrecht en op de zekerstelling van eigen hulpbronnen. Hierbij staat het sluiten van 
de eigen 'landbouwrijen' tegen inbreuken van buitenaf voorop. In het interdepartementale 
overleg en in de contacten met private actoren uit deze strategie zich in het benadrukken 
van de structuren, regels en procedures van het landbouwdomein. 
Op de tweede plaats de centripetale krachten. De komst van natuurbeheer en openluchtre-
creatie heeft geleid tot het verder uitdiepen van vormen van multisectorplanning. "Bij 
multisectorplanning gaat het om planning ten behoeve van meerdere sectoren, waarbij 
diverse maatregelen op uitvoeringsniveau met elkaar worden gecoördineerd" (Driessen, 
1990: 18). Multisectorplanning is niet nieuw voor het ministerie van LNV. Zo zijn Landin-
richting en het Relatienotabeleid vormen van multisectorplanning. Uit het proefschrift van 
Driessen blijkt dat de multisectorale invulling van landinrichtingsplannen nog tekort schiet. 
"In veel gevallen treden toch negatieve effecten op voor milieu, natuur en landschap, zonder 
dat getracht wordt dit in voldoende mate te voorkomen" (Driessen, 1990: 248). Ondanks 
het feit dat de sector landbouw nog de boventoon voert en natuur en milieu bijvoorbeeld in 
landinrichtingsprojecten slechts afgewogen worden tegen dit sectorbelang is er op het niveau 
van de (algemene) doelstellingen sprake van een wens tot meer integratie. In de loop der 
jaren wordt natuurbeheer door LNV-ambtenaren steeds meer als een 'natuurlijk' onderdeel 
van het ministerie beschouwd. "Veel respondenten denken dat de afweging tussen landbouw 
en natuur steeds beter verloopt. Enkelen vinden dat het nu goed gaat, maar er zijn ook 
respondenten van mening dat de landbouwbelangen nog steeds zwaarder wegen" (Janmaat 
en Van Woerkum, 1991: 15). Deze wens tot integratie of op z'n minst afstemming wordt 
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net als eindjaren zeventig voor een belangrijk deel ingegeven vanuit strategische motieven. 
In 1992 staat het voortbestaan van het ministerie van LNV wederom ter discussie. Met de 
verkiezingen van 1994 in het vooruitzicht wordt eenzelfde departementale herindeling 
voorgesteld als door de CHR in 1981. Vertolkers van deze mening zijn bijvoorbeeld Boor-
sma (lid van de CDA-fractie van de Eerste Kamer) en de Stichting Natuur en Milieu. Deze 
laatste stelt zelfs voor "om alles wat met de inrichting en het beheer van het landelijk gebied 
te maken heeft aan het ministerie van VROM over te laten". De meerderheid van de Twee-
de Kamer (PvdA, CDA, W D en D'66) pleit echter voor het voortbestaan van het ministe-
rie van LNV, met dien verstande dat er een verbreding van de taken komt in de richting 
van een ministerie van het Landelijk Gebied of een ministerie van Algemeen Bestuur waar 
natuur, recreatie, milieu en agro-industrie evenveel aandacht krijgen als landbouw. De W D 
vraagt zich zelfs af of een ministerie van het 'Landelijk Gebied' niet uitgebreid moet wor-
den met waterschapszaken (zie De Boerderij, nr.19, 1992: 26-29). 
Het streven naar multisectorale integratie binnen het ministerie van LNV, hoewel nog 
op algemeen niveau, kan gezien worden als een strategie om als ministerie een rol te blijven 
spelen in het krachtenveld waar steeds meer andere departementen en maatschappelijke 
actoren delen van het landelijk gebied tot hun domein rekenen. 
Deze centripetale ontwikkeling, waarbij als reactie op de veranderende omgeving van 
het ministerie, binnen de huidige organisatie- en beleidslijnen aanknopingspunten gezocht 
worden voor integratie, heeft geleid tot een 'verbredingsstrategie' of 'integratiestrategie'. 
De verbredingsstrategie is zowel een offensieve bestuursinterne als een bestuursexterne 
strategie, gericht op het verdedigen van de eigen autonomie en de zekerstelling van eigen 
hulpbronnen. Als reactie op aanvallen van buiten tracht men het eigen domein zeker te 
stellen door het zoeken naar meer samenhang tussen de beleidsterreinen landbouw, natuur 
en recreatie binnen het ministerie. Door deze samenhangen te benadrukken wordt het bij 
een mogelijke departementale herindeling moeilijker om bepaalde taken los te weken. Het 
is een offensieve bestuursexterne strategie omdat getracht wordt de traditionele landbouw-
doelgroepen op nieuwe manieren te binden. De wens tot verbreding komt ook naar voren 
in een interne discussiebijdrage van Bos e.a. In hun analyse van de huidige situatie constate-
ren zij dat een gemeenschappelijke LNV-brede missie binnen het ministerie niet wordt 
gevoeld. Er is sprake van een economische en een natuurdoelstelling waartussen op een 
hoog abstractieniveau wel samenhang is maar bij de uitvoering zijn de problemen niet 
opgelost. Volgens Bos e.a. is de integrale strategische beleidsvorming binnen LNV zwak 
ontwikkeld. Zij illustreren dit aan de hand van het in ontwikkeling zijnde structuurschema 
LNO, later Structuurschema Groene Ruimte, en de kwaliteitszorg. Bos e.a. pleiten voor een 
integratieve missie waarbij het met name gaat om de manier van omgaan met tegenstellin-
gen. Deze integratieve missie vereist echter wel een integrerende structuur, maar de op 
"sectorbelangen gebaseerde structuur" vormt een belangrijke barrière 1 6. Binnen het minis-
terie van LNV is men er op verschillende niveaus van overtuigd dat een geïntegreerde bena-
dering, gelet op de potentiële samenhangen binnen LNV, mogelijk moet zijn, met als 
integratiekaders het landelijk gebied (integratie van landbouw en natuur) en een uitwerking 
van duurzame landbouw. "De basis is aanwezig, waarbij vooral de combinatie van beleid 
en uitvoering in het landelijk gebied een sterk element vormt. Essentieel is hierbij dat meer 
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gebruik wordt gemaakt van de ideeën en visies die er in de organisatie bestaan en ook de 
organisaties in de omgeving van LNV meer betrokken worden bij het beleidsontwikkelings-
proces" (Bos e.a., 1991: 8). Vanuit het ministerie van LNV bezien wordt een integratie van 
milieubeleid en natuurbeleid sterk afgewezen, omdat het bij natuur gaat om meer dan het 
stellen van eisen aan de kwaliteit van het milieu. Het gaat ook om inrichting, beheer, 
natuurontwikkeling en grondverwerving. 
Een voorbeeld van een aanzet tot de verbredingsstrategie is de ontwikkeling van het 
Structuurschema Groene Ruimte, waarin de drie 'groene' structuurschema's gebundeld 
worden tot één Structuurschema1 7. Uit de ontstaansgeschiedenis van het Structuurschema 
Groene Ruimte (1988-1992) blijkt dat binnen LNV de inkapselings/afhoudingsstrategie en 
de verbredingsstrategie om voorrang strijden. De Commissie Kroes merkt over de start van 
het ontwikkelingsproces van dit Structuurschema op: "Er liggen minstens vier waakhonden 
op de loer: de RPD die zijn greep op het landelijk gebied niet zal willen kwijtraken, en de 
drie sectorale LNV-beleidsdirecties die zich in een proces van eigen sectorale emancipatie 
met kracht zullen verzetten tegen eventuele neerwaartse bijstelling van hun aspiraties als 
gevolg van compromissen op structuurschema-niveau" (CED, 1992: 67). Daarnaast ligt ook 
de toegenomen maatschappelijke, politieke en beleidsmatige aandacht voor het milieu als 
waakhond op de loer. De waakhondfunctie van de sectorale LNV-directies was in eerste 
instantie ingebouwd in de gekozen bestuurlijk-organisatorische inbedding waarbinnen het 
Structuurschema tot stand moest komen. Een belangrijke rol daarbij werd weggelegd voor 
de sectorale beleidsdirecties: sectorale beleidsnota's werden beschouwd als de bouwstenen 
voor het strucmurschema en per sector werd een ruimtelijke strategie uitgewerkt. Deze 
sectorale invalshoek leidde tot inkapselings- en afhoudingsstrategieën bij de afzonderlijke 
beleidsdirecties en de consulenten in de regio. Niet gewend om integraal te denken en te 
werken werd het sectorale belang vooralsnog hoger gesteld. Volgens de Commissie Kroes 
heeft men bij de start van het project nagelaten het integrale structuurschema-denken boven 
beleidssectoraal denken te stellen en heeft men niet gekozen voor integraal projectmanage-
ment om beleidsdirecties te corrigeren. "In plaats daarvan heeft men de beleidsdirecties, om 
ze niet tegen zich in het harnas te jagen, omhoog geprezen als de bouwers van het structuur-
schema" (CED, 1992: 71). Gesteund door de bewindslieden wordt door de Stuurgroep en 
de Projectgroep het integrale karakter van het project keer op keer onderschreven en bena-
drukt. Met name het binnen LNV in grote lijnen aanvaard krijgen van de gebiedsspecifieke 
aanpak betekent een doorbraak in het beleid. Begin 1992 lijkt het erop dat in brede kring 
binnen LNV de noodzaak tot integratieve afstemming tussen de sectoren wordt erkend. Dit 
wordt nog eens bevestigd als de Secretaris Generaal voorstelt de naam van het Structuur-
schema te wijzigen in Structuurschema Landelijk gebied. Dit leidt tot grote conflicten met 
de RPD. Volgens de RPD kan een naamsverwarring optreden met de Structuurschets 
Landelijke Gebieden van VROM, wordt niet aan alle functies van het landelijk gebied 
aandacht geschonken en is in de VINEX al een koersbepaling voor landelijke gebieden 
opgenomen. Dat daarnaast nog niet alle interne conflicten binnen LNV zijn opgelost blijkt 
uit de uiteindelijke naamgeving: Structuurschema 'Groene Ruimte', met als motto: 'het 
landelijk gebied, de moeite waard'. In een brief van de DG LK aan de minister (4 maart 
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1992) werd de naam Groene Ruimte eerder nog afgewezen, omdat die volgens LNV te 
eenzijdig verwees naar natuurwaarden. 
3.3 Milieudiscoursen 
In de verschillende milieunota's worden abstracte begrippen als duurzaamheid, verinner-
lijking, ecologische hoofdstructuur, integraal waterbeheer etc. gebruikt. Deze concepten 
dienen geconcretiseerd en geoperationaliseerd te worden in de interacties tussen publieke 
en private actoren. Per sociale praktijk kan er met andere woorden een verschillende invul-
ling aan deze concepten gegeven worden. Beleidsvoerders, zo is de veronderstelling, impro-
viseren daarbij niet op basis van zich steeds wijzigende omstandigheden, maar hun handelen 
wordt ingekaderd door verschillende milieudiscoursen. De belangrijkste milieudiscoursen, 
die in grote lijnen het milieubeleidsdebat omspannen zijn het sociaal-maatschappelijke 
milieudiscours, het natuurlijke of ecologische milieudiscours en het ruimtelijke milieudis-
cours. Een milieudiscours is een symbolische orde waarin milieubederf en milieubeheer 
relatief los van specifieke beleidscontexten worden gedefinieerd. Binnen de milieudiscoursen 
staan verschillende relaties tussen maatschappelijk handelen en het fysieke milieu centraal. 
Aan deze relaties worden verschillende betekenissen en normatieve waarden toegekend. 
Milieudiscoursen worden met andere woorden gekenmerkt door een eigen zingevingsorde 
en legitieme orde. De zingevingsorde binnen een milieudiscours is het geheel van uitspraken 
of het interpretatiekader om milieubederf te definiëren. De legitieme orde, die niet te 
scheiden is van de zingevingsorde, is het interpretatiekader om, binnen de context van de 
zingevingsorde van het milieudiscours, oplossingsrichtingen te kunnen formuleren. Het 
zoeken naar oplossingen wordt met andere woorden ingekaderd door de betekenis die wordt 
toegekend aan het fysieke milieu en de definitie van milieubederf die daaruit volgt. 
Door milieudiscours op deze manier te definiëren geef ik aan dat het gaat om één van 
de structurele elementen van sociale systemen. Deze structurele elementen worden in het 
handelen van actoren geproduceerd en gereproduceerd door de toepassing van regels en 
hulpbronnen. De regels (en hulpbronnen) ofwel modaliteiten18 die actoren aan een milieu-
discours ontlenen, noem ik milieuconcepten. De theoretische implicaties van milieudiscour-
sen en milieuconcepten worden verder uitgewerkt in deel II van deze studie. In de volgende 
subparagrafen wordt alleen ingegaan op de inhoudelijke aspecten van de verschillende 
milieudiscoursen. 
3.3.1 Het sociaal-maatschappelijke milieudiscours 
In het sociaal-maatschappelijke milieudiscours wordt het fysieke milieu opgevat als een 
object van maatschappelijk nut. Het fysieke milieu wordt enerzijds gezien als een voorraad-
kamer voor of een opslagkamer van de produkten van menselijk handelen en anderzijds als 
bestaansbasis voor menselijk handelen. Sleutelwoorden binnen dit milieudiscours zijn 
'beheersing van het fysieke milieu' en 'het fysieke milieu als bestaansbasis'. Beheersing en 
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bestaansbasis vormen in dit milieudiscours de context waarbinnen milieubederf en milieube-
heersing geproblematiseerd kunnen worden. 
'Beheersing van het fysieke milieu' is in algemene termen kenmerkend voor de westerse 
houding ten opzichte van de natuur. Dit in tegenstelling tot veel 'primitieve' culturen waar, 
al dan niet geromantiseerd vanuit een hedendaags westers milieubesef, sprake is van een 
min of meer harmonieuze verhouding tussen mens en natuur. Zo wordt volgens Lemaire 
(1984: 172) de Indiaanse houding ten opzichte van de natuur "gekenmerkt door het alles-
overheersende gevoel van verbondenheid en verwantschap met zowel de levende als de 
'dode' natuur". Dit gevoel van verbondenheid en verwantschap ging echter hand in hand 
met een grote afhankelijkheid van de mens van zijn natuurlijke omgeving. Men stond bloot 
aan natuurrampen zoals watersnood, vulkaanuitbarstingen, windhozen, droogte, etc., waar-
tegen men weinig kon doen. Door het ontwikkelen en toepassen van technische hulpmidde-
len of in termen van Goudsblom als gevolg van drie ecologische transformaties (domestica-
tie van het vuur, invoering van landbouw en veeteelt en het op grote schaal toepassen van 
levenloze energie voor de industrie) worden de natuurkrachten in belangrijke mate getemd. 
Het proces van temmen en inlijven van wilde en ongetemde natuurkrachten betekent een 
toename van beheersing (Goudsblom, 1988: 13). Deze toenemende beheersing van het 
fysieke milieu gaat, historisch gezien, hand in hand met een cultureel-filosofische legitime-
ring van deze beheersingsgedachte. Zo stelden filosofen als Bacon, Descartes en Locke dat 
de moderne wetenschap in belangrijke mate kan bijdragen aan de beheersing van de natuur 
en daarmee maatschappelijk nut heeft (Korthals, 1978: 43). Vrijheid betekende beheersing 
van de natuur. Een beheersing die steeds universeler en beter diende te geschieden. Deze 
uitgangspunten die een beheersing van het fysieke milieu legitimeren, zijn een wezensken-
merk van de westerse beschaving. Of het nu gaat om uitdrukkingsvormen van de westerse 
beschaving als Christendom, Verlichting of industrieel-kapitalisme, alle worden gekenmerkt 
door een vorm van antropocentrisme die een toenemende beheersing van de fysieke omge-
ving met zich mee brengt. Zo kenmerkt de Verlichting zich door een scherpe scheiding 
tussen de mens, als bewust, rationeel en vrij subject en natuur als materieel object, gere-
geerd door noodzakelijke wetten, zonder andere waarden dan menselijk nut (Van Koppen, 
1984: 121). Volgens Lynn White (1967: 1205) is het Christendom in zijn westerse vorm 
de meest antropocentrische religie ter wereld. Het Christendom bracht niet alleen een 
dualisme aan tussen de mens en de natuur, maar benadrukte tevens het feit dat het Gods wil 
is dat de mens de natuur beheerst voor eigen doeleinden. In het algemeen kan gesteld 
worden dat beheersing van het fysieke milieu door de mens het gevolg is van het feit dat 
er een scherp onderscheid wordt gemaakt tussen de natuur als feitelijkheid en de cultuur als 
waarde (Zweers, 1984). Anders gezegd, de natuur wordt als een materieel object be-
schouwd, beschikbaar voor maatschappelijk nut. Vanuit deze beheersingsgedachte is een 
exploitatie van het fysieke milieu voor menselijke welvaart en welzijn gerechtvaardigd; het 
fysieke milieu opgevat als wingewest en stortplaats. 
Schijnbaar lijkt het erop dat de mens steeds onafhankelijker is geworden van de grillen 
van de natuur. In de praktijk blijkt echter dat beheersing van de natuur een nieuwe vorm , 
van verafhankelijking tot gevolg heeft gehad. Volgens Goudsblom is "(...) de toenemende ! 
'beheersing' niet gepaard gegaan met een navenant afnemende 'afhankelijkheid', laat staan | 
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dat ze deze zou hebben 'veroorzaakt'. Integendeel, door hun levens af te stemmen op een 
bepaald niveau van 'beheersing' (van vuur, van planten en dieren, van fossiele brandstof-
fen), zijn de mensen ook steeds meer aangewezen geraakt op, en dus meer afhankelijk 
geworden van, datgene wat zij beheersen" (Goudsblom, 1988: 13). 
Hiermee zijn we gekomen aan het tweede sleutelwoord 'het fysieke milieu als bestaans-
basis'. Schnaiberg (1980) onderscheidt maatschappelijke systemen en ecosystemen. De 
relaties russen beide nemen de vorm aan van onttrekkingen en toevoegingen. Een toenemen-
de beheersing van het fysieke milieu, tot uitdrukking komend in een toename van de hoe-
veelheid en aantal onttrekkingen/toevoegingen en een toename van het aantal daarbij betrok-
ken ecosystemen, leidt tot een aantasting van wat Schnaiberg de 'sustenance-base' noemt. 
De 'sustenance-base' of bestaansbasis is het uit ecosystemen opgebouwde materiële draag-
vlak van maatschappelijke systemen. In het begrip bestaansbasis komt de nieuwe vorm van 
verafhankelijking van de mens tot het fysieke milieu tot uitdrukking; maatschappelijke 
activiteiten zijn namelijk alleen mogelijk als het milieu als bestaansbasis intact blijft. Was 
de mens vroeger afhankelijk van de grillen van de natuur, nu de mens de natuur in verre-
gaande mate beheerst en exploiteert komen de grenzen van het draagvlak in zicht. In de 
huidige maatschappij is sprake van een steeds omvangrijkere aantasting van deze bestaansba-
sis, die het menselijk samenleven als zodanig bedreigt. Beheersing krijgt hiermee een 
nieuwe lading; naast exploitatie gaat het in toenemende mate ook om beheer. 
Hiermee hebben we de belangrijkste ingrediënten geschetst om de zingevingsorde binnen 
het sociaal-maatschappelijke milieudiscours te beschrijven. Centraal staan de volgende 
vragen: hoe kan het fysieke milieu bijdragen aan het realiseren van sociaal-maatschappelijke 
doelstellingen (variërend van economische tot cultuur-historische) en hoe kunnen de negatie-
ve effecten van deze handelingen voorkomen en veiligheid in brede zin voor mensen gerea-
liseerd worden? Het gaat met andere woorden om een verantwoord beheer van de bestaans-
basis. Milieuproblemen worden gedefinieerd in termen van een vermindering van mogelijk-
heden voor maatschappelijk handelen. 
Een vermindering van mogelijkheden voor maatschappelijk handelen wordt hier breed 
opgevat. Het kan enerzijds gaan om een bedreiging van de volksgezondheid of een aantas-
ting van de kwaliteit van het leven en anderzijds om een uitputting van grondstoffen of een 
- 'verontreiniging' van de bestaansbasis, zodat de produktie en consumptie van goederen in 
gevaar komt. De zingevingsorde binnen dit milieudiscours behelst met andere woorden het 
intact houden of herstellen van die aspecten van de bestaansbasis, waardoor de voorwaarden 
van produktie en consumptie niet in gevaar komen (voldoende grondstoffen, geen bevuiling 
van het 'eigen nest') en daarnaast de risico's voor menselijke gezondheid en veiligheid zo 
gering mogelijk zijn. De discussies over duurzaamheid en duurzame ontwikkeling passen 
duidelijk binnen dit kader. Volgens de World Commission on Environment and Develop-
ment (Commissie Brundtland) is duurzame ontwikkeling in essentie "a process of change 
in which the exploitation of resources, the direction of investments, the orientation of 
technological development, and institutional change are all in harmony and enhance both 
current and future potential to meet human needs and aspirations" (WCED, 1987: 46). Het 
begrip duurzaamheid is bij de commissie een compromis tussen economische ontwikkeling, 
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de Noord-Zuid problematiek en bescherming van het milieu. Het is volgens de commissie 
onmogelijk economische ontwikkeling en milieuproblemen te scheiden (WCED, 1987: 3). 
Duurzame ontwikkeling wordt in het Nederlandse milieubeleid opgerekt tot recht doen aan 
de waarden van volksgezondheid en menselijk welbevinden en aan de intrinsieke waarden 
van planten, dieren en ecosystemen (VROM e.a., 1989: 42). Opschoor en Van der Ploeg 
opteren voor een beperktere definitie van duurzame ontwikkeling dan die van het NMP. Zij 
omschrijven duurzame ontwikkeling "als een zodanige ontwikkeling dat de daaruit voort-
vloeiende milieudruk 'ecologisch inpasbaar' is. Onder 'ecologisch inpasbare milieudruk' 
verstaan wij een zodanige belasting van regeneratiesystemen, absorptiecapaciteiten en andere 
onderdelen van ecosystemen, dat hun toekomstig functioneren en benuttingsmogelijkheden 
kwalitatief en kwantitatief verzekerd zijn. Duurzaamheid betekent dus het voortbestaan van 
voor de maatschappij functionele componenten van ecosystemen" (cursivering JvT) (Op-
schoor & Van der Ploeg, 1990: 101-102). Duurzame ontwikkeling betekent dus het instand-
houden van de 'sustenance-base'. Daarenboven kunnen criteria geformuleerd worden ten 
aanzien van biologische diversiteit, intrinsieke waarde etc. Dit duiden Opschoor en Van der 
Ploeg aan met de dimensie milieukwaliteit. Binnen het sociaal-maatschappelijke milieudis-
cours wordt de kwaliteit van het fysieke milieu losgekoppeld van de bestaansbasis voor 
menselijk handelen. 
De legitieme orde - opgevat als het interpretatiekader om oplossingsrichtingen te formu-
leren - van dit milieudiscours kent twee vormen van milieuzorg die direct voortvloeien uit 
de hierboven geschetste zingevingsorde. Aan de ene kant milieuzorg gericht op het fysieke 
milieu, zodat de voorwaarden voor produktie en consumptie niet aangetast worden. Oplos-
singsrichtingen kunnen variëren van hergebruik, recycling, gebruik van duurzame energie-
bronnen en grondstoffen, duurzame produkten en verpakkingen tot integraal ketenbeheer, 
afvalpreventie, produktbeleid, ecologische modernisering1 9 etc. Aan de andere kant milieu-
zorg gericht op menselijke veiligheid, gezondheid en welzijn2 0, waarbij oplossingen meer 
in de sfeer liggen van risico-schattingen, milieuhygiënische en gezondheidsmaatregelen, 
zoals het verbieden van schadelijke stoffen etc. 
3.3.2 Het natuurlijk-ecologische milieudiscours 
In het natuurlijk-ecologische milieudiscours staat het fysieke milieu als natuurlijke entiteit 
centraal. Tegen het fysieke milieu als natuurlijke entiteit kan op verschillende manieren 
aangekeken worden. De aandacht kan variëren van (technische) wetenschappelijke analyses 
van de samenstellende delen van het fysieke milieu en de relaties daartussen2 1 tot romanti-
sche bespiegelingen over de belevingswaarde van de natuur voor de mens of cultuur-filosofi-
sche bespiegelingen over welke houdingen van de mens ten opzichte van de natuur het 
meest wenselijk zijn. Specifiek voor dit milieudiscours zijn normatieve discussies over de 
relatie mens-natuur en de belevingsaspecten van de natuur. 
Centraal in dit milieudiscours staan vormen van partnership en coöperatie met en respect 
voor de natuur. Waardering voor de natuur kent echter zeer verschillende achtergronden. 
Ik wil achtereenvolgens aandacht schenken aan het romantische natuurbeeld, de sociale 
ecologie als ideologie en verschillende vormen van ecocentrisme. Vanuit deze verschillende 
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ideologische stromingen worden de natuur en de omgang met de natuur op verschillende 
wijze in beleidstermen vertaald. 
De Romantiek is te situeren vanaf de tweede helft van de achttiende eeuw en is bij monde 
van Rousseau te beschouwen als de vroegste coherente kritiek op de 'mateloze pretenties 
van de Europese beschaving' en het vooruitgangsoptimisme van de Verlichting (zie Russell, 
1984; Lemaire, 1976 en Van Koppen, 1984). Volgens Lemaire is het Rousseau, als hij de 
'natuurstaat' noemt, niet te doen, "zoals andere denkers vóór hem hadden gedaan, haar af 
te schilderen als een deplorabele toestand van gewelddadigheid en dierlijkheid, waaruit de 
burgerlijke maatschappij zich had opgewerkt naar de staat der beschaving, maar als een 
staat van betrekkelijk geluk en eenvoud waar het bezit en zijn fatale nasleep nog niet hun 
intrede hadden gedaan, en die eigenlijk nooit had mogen worden beëindigd" (Lemaire, 
1976: 50). De Romantiek wordt gekenmerkt door een verheven natuurbeeld, waarbij Natuur 
- met een hoofdletter - gezien wordt als een vluchtoord uit de gerationaliseerde en gemecha-
niseerde wereld. "Het romantische natuurideaal zet zich af tegen de maatschappelijke 
vooruitgang. Men zoekt het landschap van de ongerepte natuur en de traditionele landbouw. 
In plaats van natuur te beheersen wil men zich aan haar overgeven (...)" (Van Koppen, 
1984: 123). Ook in de hedendaagse samenleving zijn sporen van de romantische natuurver-
ering terug te vinden. Gedacht hoeft maar te worden aan vormen van natuurmystiek, het 
verlangen van een 'terugkeer naar de natuur' of simpelweg het esthetisch waarderen van de 
natuur. Zo is bijvoorbeeld de rataurbeschermingsbeweging van het begin van deze eeuw 
sterk beïnvloed door het romantische gedachtengoed. De natuur moest beschermd worden 
tegen industrialisatie en verstedelijking en dit kon het beste gerealiseerd worden door de 
natuur te isoleren van de 'cultuur'. Door deze isolatie van natuur en cultuur werd de natuur 
niet begrepen in haar maatschappelijke context. Het gevolg was dat de door een a-politieke 
grondhouding gekenmerkte natuurbeschermingsbeweging onderdak vond bij allerlei politieke 
stromingen, waaronder het fascisme en het nationaal-socialisme in de jaren dertig. Met de 
komst van een hernieuwd maatschappelijk milieudebat in de jaren zestig, dat gekenmerkt 
wordt door een radicale milieukritiek, wordt ook de natuurbescherming gekoppeld aan 
maatschappijvisies. Volgens Lemaire (1976: 233) worden cultuur en natuur niet langer 
tegenover elkaar gezet, maar worden milieuproblemen concreet in het kader van de laat-
kapitalistische of technocratische maatschappij geplaatst. Deze radicalisering in combinatie 
met de verdere ontwikkeling van de ecologie als wetenschap leiden tot nieuwe vormen van 
milieu- en natuurbescherming en radicale maatschappijkritieken onder andere uitmondend 
in directe handelingsinitiatieven, zoals de kleinschaligheidsgedachte waarin een niet-exploite-
rende verhouding tot de natuur als uitgangspunt wordt gekozen. Deze romantisch-utopisti-
sche beweging, voortkomend uit kritiek op de hedendaagse maatschappij, wordt gepresen-
teerd als alternatief voor de verspillende consumptiemaatschappij. 
Geconcludeerd kan worden dat de romantisch-utopische natuurbeschermingsbeweging 
leidde tot een pleidooi voor een scherpe scheiding tussen natuur en de als bedreigend 
ervaren cultuur. Gesteld zou kunnen worden dat extensiverings- en reservaatsgedachten in 
het hedendaagse beleidsdenken hun wortels vinden in het romantisch-utopische gedachten-
goed. 
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Een meer biologisch gefundeerde discussie over de verhouding mens-natuur komt naar 
voren in verschillende ecologische perspectieven, waarin de intrinsieke waarde van de 
natuur en partnership centraal staan. 
Aan de ene kant zijn er de biologische en ecologische pleidooien voor het instandhouden 
van natuurlijke waarden, zoals het behouden of uitbreiden van soortenrijkdommen (biologi-
sche diversiteit). Deze idee van de intrinsieke waarde van de natuur komt bij Opschoor en 
Van der Ploeg tot uitdrukking in hun begrip integriteit. Volgens hun heeft integriteit betrek-
king op intrinsieke waarde van biologische diversiteit en de voorwaarden waaronder die zich 
moet kunnen ontwikkelen in evolutionair perspectief (Opschoor en Van der Ploeg, 1990: 
103). 
In het verlengde hiervan zijn er ecologische perspectieven waarin gepoogd wordt de 
meest wenselijke opstelling van de mens ten opzichte van de natuur te formuleren (ecocen-
trisme), of waarin ecologische wetmatigheden gepresenteerd worden als voorbeeld voor het 
inrichten van de samenleving of als model voor menselijk samenleven in het algemeen 
(sociale ecologie als maatschappijtheorie). 
Het ecocentrisme"belichaamt de idee van natuur als intrinsieke waarde, met een norma-
tief karalaer vSörde-riiens" (Zweers, 1984a: 110). Het ecocentrisme kan gezien worden als 
tegenhanger van het antropocentrisme. Met name Achterberg en Zweers hebben in Neder-
land getracht alternatieven te formuleren voor het antropocentrisme. Volgens Zweers is het 
milieuprobleem een waardeprobleem: de wortel van het milieuprobleem is de discrepantie 
tussen feit en norm en daarmee historisch samenvallend een dichotomie tussen cultuur en 
natuur. Dit verklaart hij als volgt: de scheiding tussen feit en waarde gaat gepaard met de 
reductie van natuur tot louter feitelijkheid en de verheffing van de cultuur tot enige waarde. 
De natuur gereduceerd tot feitelijkheid heeft in dit denken alleen maar instrumentele waar-
de. Binnen dit antropocentrische perspectief heeft alleen de mens instrumentele waarde. Een 
verruiming van het antropocentrisme, door toekomstige generaties, andere levende wezens 
of niet levende entiteiten in de beschouwing te betrekken, leidt volgens Zweers echter niet 
tot een doorbreking van een uitsluitend mensgerichte benadering. Het alternatief zoekt hij 
in het ecocentrisme waarin de idee van de natuur als intrinsieke waarde is belichaamd. In 
de ecocentrische visie is geen fundamenteel onderscheid tussen "zelf en omgeving" (Zweers, 
1984a: 110). De mens wordt als onderdeel van, en ondergeschikt aan, de natuur be-
schouwd. Zweers wil echter niet zo ver gaan in zijn ecocentrisme dat het specifieke van de 
mens wordt opgeofferd. Het specifiek menselijke moet met andere woorden niet onderge-
schikt gemaakt worden aan het biologische. Dit in tegenstelling tot auteurs als French, Jonas 
en Rodman die het liefst de menselijke cultuur ondergeschikt zien aan een ecologisch 
perspectief. 
De sociale ecologie kan opgevat worden als "de studie van de relatie van de menselijke 
groep tot haar omgeving" (Nelissen, 1972: 20). Volgens Nelissen zijn er naast het feit dat 
de sociale ecologie "probeert om één algemene theorie over de relatie van de levende 
organismen tot hun omgeving te formuleren, ook aanzetten geweest om tot een algemene 
leer te komen over de relatie van de mens(en) tot zijn (hun) omgeving" (Nelissen, 1972: 
19). De aantrekkingskracht van de sociale ecologie lijkt volgens Spaargaren te berusten op 
twee elementen: "de relatie mens-natuur (samenleving-omgeving; maatschappij-milieu) 
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wordt automatisch in het centrum van de analyse gebracht, waarbij tegelijkertijd de on-
vruchtbaar geachte scheiding tussen natuur- en sociaal-wetenschappelijke disciplines wordt 
doorbroken" (Spaargaren, 1987: 256). Al vanaf het begin van deze eeuw wordt de (sociale) 
ecologie door sommige sociale wetenschappers omarmd om mens-natuur relaties te kunnen 
problematiseren. Voorbeelden uit de sociologie zijn Spencer en stadsstudies van leden van 
de Chicago-school. Aan de hand van de literatuur bekritiseert Spaargaren (1986) de (sociale) 
ecologie op de volgende punten. Op de eerste plaats de aanname dat er onder invloed van 
ecologische wetmatigheden als het ware vanzelf een natuurlijke orde zou ontstaan in de 
samenleving. Op de tweede plaats is volgens Spaargaren de ecologie ongeschikt als alles-
overkoepelende, holistische theorie, omdat zij ongeschikt is als maatschappijtheorie. Ten-
slotte bestaat het gevaar dat biologische ideeën doorgetrokken worden naar politiek-maat-
schappelijke opvattingen over het functioneren van de samenleving2 2. 
Hiermee heb ik een aantal vormen van waardering van de mens voor de natuur behandeld 
en is het mogelijk om de zingevingsorde van dit milieudiscours te schetsen. De zingevings-
orde binnen het natuurlijk-ecologische milieudiscours bestaat uit verschillende vormen van 
waardering voor de natuur. Deze waardering kan letterlijk oppervlakkig zijn in de zin van 
een 'cosmic concern' met het landschap, de erkenning met andere woorden dat de natuur 
een bepaalde esthetische waarde voor de mens heeft. Het kan een rationeel-wetenschappelij-
ke waardering zijn in de zin van het bestuderen van de verschillende relaties binnen het 
fysieke milieu zoals dat door de ecologie gebeurt. Daarnaast kan de waardering ingegeven 
zijn door een diepgeworteld besef dat de natuur een intrinsieke waarde kent, een bestaans-
recht los van menselijke waardeoordelen. 
Milieubederf wordt binnen dit milieudiscours op twee niveaus in termen van waardering 
voor de natuur gedefinieerd. Op de eerste plaats kan milieubederf gedefinieerd worden in 
termen van het handhaven of beschermen van landschappelijke waarden, van de door de 
mens toegekende esthetische waarde aan natuur en landschap, tegen menselijke ingrepen. 
Op de tweede plaats wordt milieubederf binnen dit milieudiscours gedefinieerd als het 
tegengaan of voorkomen van aantasting van de biodiversiteit. Deze laatste vorm van milieu-
bederf is zowel ingegeven door biologisch-technische argumenten als door milieufilosofische 
visies op de verhouding mens-natuur. 
De legitieme orde van dit milieudiscours waarbinnen oplossingsrichtingen worden gedefi-
nieerd, bestaat aan de ene kant uit oplossingsrichtingen gericht op de belevingsaspecten van 
natuur en landschap en aan de andere kant uit oplossingsrichtingen gericht op tegengaan van 
de aantasting van de biodiversiteit van ecosystemen. 
3.3.3 Het ruimtelijke milieudiscours 
In het ruimtelijk milieudisours staat de ruimte als categorie centraal en met name de ruimte-
lijke consequenties van het handelen in de relaties tussen maatschappij en milieu. Deze 
wisselwerking is het object van studie van bijvoorbeeld de planologie en de sociale geogra-
fie. Allereerst iets over de categorie ruimte. Wat moet onder ruimte worden verstaan? En 
op welke manier is 'de ruimte' een relevante categorie in het milieudiscours? 
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Allereerst moet bedacht worden dat 'ruimte' geen fysieke entiteit is, maar een kader 
voor dingen of gebeurtenissen (Bouwer & Groenenberg, 1991: 66). Deze relationele opvat-
ting over ruimte komt voort uit de wetenschappelijke ontwikkeling van het begrip ruimte 
in de sociale geografie. Als overbrugging van de beperkingen van enerzijds structureel-
deterministische opvattingen (de ruimtelijke kenmerken van de omgeving bepalen het hande-
len) en anderzijds voluntaristische opvattingen (de geografische ruimte is een menselijke en 
existentiële ruimte, gevormd door menselijke handelingen), heeft de laatste jaren steeds 
meer het idee post gevat van tijd-ruimtelijke structuren; of zoals Gregory en Urry het 
uitdrukken het is "a major renaissance of the interconnections between social relations and 
spatial structures (..)" (Gregory & Urry, 1985: 3) en een opleving van het regionale para-
digma. De eerste is een synthese van deterministische en voluntaristische opvattingen (zie 
ook Gregory and Urry, 1985). In het regionale paradigma wordt de regio opgevat als een 
combinatie van verschillende interactiekaders, waarbinnen zich het maatschappelijke hande-
len afspeelt (zie Bouwer & Klaver, 1987: 15-16). 
Ruimte als relevante categorie komt in twee relaties naar voren. Op de eerste plaats in 
de wisselwerking tussen maatschappelijke systemen en het fysieke milieu (het door mense-
lijk handelen aangebrachte ruimtelijke kader van menselijke activiteiten). Op de tweede 
plaats in de relaties binnen het fysieke milieu. Het zal duidelijk zijn dat het hier om een 
ideaaltypisch onderscheid gaat. Wat verstaan wordt onder fysiek/natuurlijk milieu is in de 
meeste gevallen eveneens ontstaan door mensenhanden. 
In het kader van het reeds eerder besproken sociaal-maatschappelijk milieudiscours is de 
wisselwerking tussen maatschappelijke systemen en het fysieke milieu beschreven in termen 
van toevoegingen en onttrekkingen. Het sociaal-maatschappelijk milieudiscours is echter een 
'ontruimtelijkt' discours. Ruimte als relevante categorie om milieuproblemen te definiëren 
wordt niet geproblematiseerd. Dit neemt echter niet weg dat milieubederf zowel een ruimte-
lijke als een temporele dimensie kent. Hier concentreren we ons op de ruimtelijke dimensie 
van milieubederf. De ruimtelijke dimensie van milieubederf kan gekarakteriseerd worden 
met de begrippen locatie, vorm en omvang, afstand en spreiding (zie Bouwer & Klaver, 
1987: 21-27). Deze ruimtelijke kenmerken van maatschappelijke bronnen van milieube-
invloeding bepalen de mate en de aard van het veroorzaakte milieubederf. Zo is de locatie 
van een milieubeïnvloedende bron van invloed op de plaats waar het milieueffect merkbaar 
is. In het geval van het delven van grondstoffen zoals kolen, ijzererts etc., of in het geval 
van kerncentrales waarvoor koelwater nodig is, is de bron gevestigd bij de locatie waar de 
onttrekkingen plaatsvinden. Het milieueffect is echter verschillend; het delven van kolen of 
het winnen van zand en grind in open groeves levert milieubederf op direct rond de bron. 
De onttrekking van water door kerncentrales bijvoorbeeld heeft milieueffecten over een 
grotere afstand tot gevolg doordat het opgewarmde koelwater leidt tot thermische verontrei-
niging en daardoor de flora en fauna van de rivier of beek waarin dit water weer terecht 
komt, negatief beïnvloedt. Milieueffecten kunnen ook op een grotere afstand van de bron 
merkbaar zijn, indien de beïnvloedende stof langs menselijke 'kanalen' (bijvoorbeeld het 
transporteren van afval met behulp van vrachtvervoer naar verder gelegen stortplaatsen en 
dergelijke) of via natuurlijke 'kanalen' (via open watergangen, het grondwater, via de lucht 
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of door de bodem) getransporteerd wordt. Niet alleen het transport van stoffen kan milieu-
bederf tot gevolg hebben, ook de infrastructurele werken zelf kunnen een bron van milieu-
bederf zijn. Gedacht hoeft maar te worden aan het verschil tussen infrastructurele werken 
als autosnelwegen die dwars door de landschappen 'snijden' en plattelandswegen die de 
structuur van het landschap in belangrijke mate 'volgen'. 
Naast de locatie en de afstand is ook de ruimtelijke spreiding van bronnen van invloed 
op de ruimtelijke bepaaldheid van onttrekkingen en toevoegingen. Er kan sprake zijn van 
ruimtelijke concentratie of van ruimtelijke verspreiding van bronnen. Concentratie en 
verspreiding leiden tot verschillende vormen van milieubederf. In het geval van concentratie 
van industrieën op bijvoorbeeld industrieterreinen, is de locatiekeus losgekoppeld van de 
winning van grondstoffen. Grondstoffen moeten aangevoerd worden, wat transport tot 
gevolg heeft etc. Het voordeel is echter dat de totale hinderzone kleiner is, waardoor minder 
nadelen optreden dan bij diffuse verspreiding en de omvang van milieubederf beter te 
controleren is. Het nadeel van concentratie kan enerzijds zijn dat emissies van bij elkaar 
gelegen puntbronnen tot cumulatieve, synergetische of antagonistische effecten kunnnen 
leiden (Bouwer & Klaver, 1987: 26) en anderzijds kan er een verhoogd risico optreden. 
Hier nauw mee samenhangend is het verschil in vorm (puntbronnen of diffuse of vlakbron-
nen) en omvang van bronnen (hiermee wordt de fysieke omvang van bijvoorbeeld indu-
strieën bedoeld). Zowel de vorm als de omvang van bronnen hebben verschillende ruimte-
lijk-vervuilingspatronen tot gevolg. Zo leiden puntbronnen tot een ander vervuilingspatroon 
dan diffuse bronnen en grotere industrieën tot meer vervuiling dan kleinere. In het algemeen 
kan gesteld worden dat maatschappelijke activiteiten van actoren leiden tot een bepaald 
ruimtebeslag. In het ruimtelijke milieudiscours wordt de in het sociaal-maatschappelijke 
milieudiscours veronachtzaamde ruimtelijke component centraal gesteld, waardoor milieube-
derf, ontstaan als gevolg van onttrekkingen en toevoegingen, ook als een ruimtelijk milieu-
probleem gedefinieerd kan worden. 
Op de tweede plaats, komt ruimte als relevante categorie naar voren in relaties binnen het 
fysieke milieu. Het fysieke milieu kan bescheven worden als bestaande uit vier niveaus: 
gebieden (of landschappen), ecosystemen, compartimenten en factoren en componenten, 
waartussen relaties bestaan (Udo de Haes, 1984). Deze niveaus en hun onderlinge relaties 
leiden enerzijds tot een bepaald ruimtebeslag en hebben anderzijds een bepaalde optimale 
ruimte nodig om te kunnen functioneren. Zo kunnen de op landschapsniveau onderscheiden 
gebieden onder andere gekarakteriseerd worden op grond van hun ruimtelijke structuur en 
functies (gebruik en inrichting van gebieden als woongebied, industriegebied, verkeer-
/vervoergebied, recreatiegebied, landbouwgebied, natuurgebied) Het gaat hier om de mense-
lijke inrichting van gebieden die een bepaald ruimtebeslag met zich meebrengt. Daarnaast 
hebben de samenstellende delen van het fysieke milieu een bepaalde optimale ruimte nodig 
om te kunnen voortbestaan. Als voorbeeld moge hier dienen de eilandtheorie uit de ecolo-
gie. Deze theorie komt er in het kort op neer dat op een klein eiland de erosie van genen-
materiaal en soortensamenstelling veel groter is dan in een grote levensgemeenschap. Zo 
hebben bijvoorbeeld roofdieren voldoende prooidieren, dekking en nestelgelegenheid nodig 
om te kunnen voortbestaan. Het voortbestaan van populaties hangt met andere woorden af 
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van een minimale ruimte waarin voldoende randvoorwaarden aanwezig zijn voor het voort-
bestaan van die populaties. 
De zingevingsorde van dit milieudiscours bestaat uit twee elementen. Aan de ene kant 
gaat het om een verantwoord ruimtelijk beheer van de bestaansbasis, waarbij menselijke 
activiteiten het uitgangspunt zijn. Aan de andere kant gaat het om een verantwoord ruimte-
lijk beheer van ecosystemen c.q. natuurgebieden. De legitieme orde van dit milieudiscours 
bestaat zowel uit oplossingsrichtingen gericht op een verantwoord ruimtelijk beheer van de 
bestaansbasis als uit oplossingsrichtingen waarbij de zorg voor de beschikbaarheid van 
voldoende areaal voor processen, relaties en deelsystemen binnen ecosystemen centraal 
staat. Bij dit laatste is het fysieke milieu als zodanig uitgangspunt. 
3,4 Conclusies 
Aan de hand van een analyse van de ontwikkelingen in het Nederlandse milieubeleid (hoofd-
stuk 2) zijn in dit hoofdstak de reacties van beleidsvoerders op dit proces gereconstrueerd 
aan de hand van strategieën en milieudiscoursen. Pogingen van beleidsvoerders van het 
ministerie van VROM om de negatieve effecten van het proces van gefragmenteerde institu-
tionalisering te ondervangen kunnen geanalyseerd worden aan de hand van de inbrekings-
strategie, de vermaatschappelijkingsstrategie en de regionaliseringsstrategie. Deze strategie-
en zijn zowel een reactie als een antwoord op strategieën van andere departementen en 
maatschappelijke actoren. Naast strategieën van VROM zijn ook strategieën van LNV 
onderscheiden. Strategieën kunnen omschreven worden als reconstructies van de ontwikke-
lingsrichting van beleidsterreinen. Als gevolg van deze historische ontwikkelingen binnen 
een bepaald beleidsterrein, ontstaan er speciefieke handelingsoriëntaties van beleidsvoerders 
ter verdediging of uitbreiding van het eigen domein of de eigen autonomie. Strategieën 
geven met andere woorden inzicht in de posities van actoren bij de aanvang van en geduren-
de het proces van beleidsvoering in concrete beleidspraktijken. Op de tweede plaats maken 
beleidsvoerders gebruik van de speelruimte die het beleid hen in concrete praktijken biedt. 
Men baseert zich naast abstracte beleidsconcepten uit de verschillende nota's, zo is de 
veronderstelling, op verschillende milieudiscoursen. Milieudiscoursen heb ik gedefinieerd 
als structurele elementen van beleidspraktijken23. Ieder milieudiscours wordt gekenmerkt 
door een specifieke interpretatie van milieubederf en milieubeheersing. Algemeen kan 
gesteld worden dat in milieudiscoursen de nadruk ligt op de inhoud en reikwijdte van de 
eigen probleemdefiniëring c.q. (milieu)ideologie. In het concrete handelen maken actoren 
gebruik van regels, afgeleid van een milieudiscours, om milieuproblemen te kunnen defini-
ëren en om oplossingsrichtingen te kunnen bepalen. De regels om dit te kunnen doen 
worden in hoofdstuk 5 aangeduid met het begrip milieuconcepten. Milieuconcepten zijn 
reconstructies van de 'milieu'werkelijkheid en vormen een leidraad bij het definiëren van 
milieuproblemen en oplossingsrichtingen. 
Milieudiscoursen en strategieën vormen hiermee een belangrijk handvat om beleidsvoerings-
processen in het milieubeleid te kunnen analyseren en te begrijpen. Zij geven echter onvol-
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doende inzicht in de specifieke sturende rol van overheden in beleidspraktijken, die direct 
van invloed is op processen van beleidsvoering. In de analyse dient daarom eveneens 
aandacht besteed te worden aan de verhouding tussen staat en maatschappij in een bepaalde 
historische periode en de specifieke kenmerken van de smringscontext. Door bestudering 
van beleidssociologische en bestuurskundige literatuur is het mogelijk een aantal sturingsdis-
coursen af te leiden (hoofdstuk 4). 
Sturingsdiscoursen zijn, net als milieudiscoursen, structurele elementen van concrete 
beleidspraktijken. In hun handelen maken actoren gebruik van sturingsconcepten. Dit zijn 
reconstructies van de relaties tassen staat en samenleving, die voor beleidsvoerders een 
leidraad vormen bij het definiëren van de mogelijkheden om in een bepaalde context sturend 
op te treden. 
Milieuconcepten en sturingsconcepten vormen voor (overheids)actoren in beleidsvoe-
ringsprocessen de handvatten en het referentiekader om te kunnen participeren. Zo leiden 
milieu- en sturingsconcepten tot bepaalde definities van problemen, bepaalde oplossingsrich-
tingen en een visie over het bestuurlijke en maatschappelijke draagvlak van maatregelen. 
In de volgende hoofdstakken worden deze begrippen theoretisch geduid. Aan de hand 
vanbeleidsliterataur wordt een beleidsvoeringstheorie geïntroduceerd om sturing en beleids-
voering in concrete beleidspraktijken te kunnen bestaderen, waarin de wisselwerking tussen 
actor- en structaurniveau en beleidsvoering als een reproduktieproces centraal staat. 
Noten 
1 Ministerie van VROM (1987), Government Position on the Report of the World Commission on Environ-
ment and Development, a preliminary survey. 
2 Deze lijn wordt door het Kabinet Lubbers-Kok doorgetrokken met de erkenning van een aantal algemene 
uitgangspunten van beleid zoals; duurzaamheid, het niet doorschuiven van milieuproblemen naar volgende 
generaties en het realiseren van een trendbreuk die alleen met verstrekkende maatregelen kan worden 
bereikt (zie Regeringsverklaring Kabinet Lubbers-Kok, 27-11-1989). 
3 Als voorwaarde voor het ondertekenen van dit convenant stelde Braks "dat hij en niet Nijpels de verant-
woordelijkheid droeg. Het mestoverschot zou worden weggewerkt, maar alleen als dat technisch haalbaar 
was (dus: zonder inkrimping van de veestapel). (..) Het concordaat tussen Landbouw en VROM bevat 
overigens wel een ontbindende clausule: Braks is alleen bereid een groene minister te worden als Neelie 
Smit-Kroes ook haar bijdrage levert" (Koedijk & Van Weezei, 1989). 
4 Het idee van de 'valbijl' was voor VROM een stok achter de deur. Als de doelstellingen ten aanzien van 
bijvoorbeeld verkeer en vervoer en landbouw niet in 1994 gehaald zouden worden, dan zou overgegaan 
moeten worden tot een inkrimping van de automobiliteit en de veestapel. 
5 De zinsnede "Het land is de afgelopen jaren schoner geworden. Dat geldt met name lucht en water" 
(Troonrede, 20/9/1988), leidde tot een storm van verontwaardiging en kritiek zowel binnen als buiten de 
politiek. 
6 Interview Van Kasteren met De Jongh in Wetenschapsbeleid (1989a). 
7 De gedachte van een wederzijds doordringen van staat en maatschappij is niet nieuw. In zijn boek 'Op een 
breukvlak van twee eeuwen' beschrijft Romein dat reeds in de periode rond 1900 staat en maatschappij 
elkaar wederzijds doordringen en Kreamer introduceert voor deze ontwikkelingen het begrip 'The Societal 
State' (Kraemer, 1966). Ook ten aanzien van het proces van beleidsvorming en beleidsuitvoering is de 
vervlechting van staat en maatschappij geen nieuw fenomeen. De geschiedenis van de totstandkoming van 
Nederlands overheidsbeleid laat verschillende verschijningsvormen van het wederzijds doordringen van 
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staat en maatschappij zien. De belangrijkste verschijningsvormen zijn (neo-)corporatisme (zie bijvoorbeeld 
Arendsen & Geul, 1983, Frouws, 1990), pacificatiedemocratie en verzuiling (Lijphart, 1968) en de idee 
van het maatschappelijk middenveld (zie bijvoorbeeld Van Doorn, 1978 en Foppen, 1988). 
8 Adressaten zijn de 'geadresseerde' van beleid. Adressanten zijn degenen die zich met een adres tot de 
bevoegde macht wenden of hebben gewend. 
9 In 1990 is er een convenant afgesloten tussen het Hoogheemraadschap Delfland en het Landbouwschap. 
In het convenant belooft het Landbouwschap dat de tuinders maatregelen zullen nemen om in 1994 de 
lozing van bestrijdingsmiddelen met 80 % te verminderen en die van kunstmest met 40 %. De vervuiling 
is na een jaar echter met 20% toegenomen. De provincie Zuid-Holland heeft nu bepaald dat de glastuin-
bouwers een individuele vergunning moeten hebben. Het Hoogheemraadschap Delfland is tegen dat besluit 
in beroep gegaan, omdat zij het ondoenlijk vindt om al die bedrijven met drie a vier lozingspunten te gaan 
controleren. De milieubeweging wil de illegale lozingen van bestrijdingsmiddelen en kunstmest door de 
glastuinbouw juridisch gaan aanpakken. De provinciale milieufederaties zijn begonnen om nieuwe bedrij-
ven zonder vergunning op grond van de Wet Verontreiniging Oppervlaktewater (WVO) te melden bij de 
waterbeheerders. De waterschappen wordt gevraagd bestuursdwang toe te passen. Reageert men hier niet 
positief op dan zullen de milieufederaties een procedure aanspannen bij de Raad van State waarin van de 
waterschappen geëist wordt om bestuursdwang toe te passen. In dit voorbeeld wordt het convenant gebruikt 
omdat uitvoering en handhaving van de Wet Verontreiniging Oppervlaktewater, in belangrijke mate te kort 
schiet. Van de ongeveer 4200 glastuinbouwbedrijven in het Westland heeft het grootste deel geen WVO-
vergunning en fysieke controle is volgens de dijkgraaf vrijwel onmogelijk. Dit is de belangrijkste reden 
waarom het Hoogheemraadschap in 1990 kiest voor het afsluiten van een convenant met het Landbouw-
schap. I.p.v. fysieke controle wordt vertrouwd op de goede wil van vervuilers om hun vervuilend gedrag 
te veranderen. In de woorden van dijkgraaf Van den Berge; "Kijk, principes vind ik hardstikke mooi, maar 
ik wil zaken doen. Het gaat om de kwaliteit van het water. Daarom hebben we het convenant bedacht. Het 
voordeel daarvan is dat we meer kunnen regelen dan binnen het kader van de WVO. In de overeenkomst 
geven we ook voorschriften over teelttechnieken, spuittechnieken, bouw van de kassen, de boekhouding 
van de bestrijdingsmiddelen en behandeling van condenswater". Het tweede merkwaardige feit aan dit 
voorbeeld is dat maatschappelijke groeperingen, in dit geval de milieubeweging, het bevoegde uitvoerende 
en handhavende gezag moeten dwingen om hun bevoegdheden toe te passen. 
10 Zie Notitie Bedrijfsinterne Milieuzorg, Tweede Kamer, 20633, nr.3, vergaderjaar 1988-1989, 1988. 
11 "Een milieu-audit kan worden gedefinieerd als een systematische en onafhankelijk onderzoek naar de in 
een bedrijf gehanteerde werkwijzen en procedures, voor zover deze relevant zijn voor de beheersing van 
de milieubelasting van het bedrijf, waarbij technische, administratieve, organisatorische en juridische 
aspecten aan de orde komen. Met een milieu-audit worden het gehele milieuzorgsysteem of belangrijke 
onderdelen daarvan gecontroleerd en geëvalueerd" (Notitie Bedrijfsinterne Milieuzorg, Tweede Kamer, 
1988: 23). 
12 Doelstelling van de regering is "dat in 1995 vrijwel alle 10000 tot 12000 bedrijven met een (middel-) grote 
milieubelasting of bijzondere milieurisico's beschikken overeen integraal milieuzorgsysteem (...). Boven-
dien gaat de regering er van uit dat in 1995 in alle relevante branches'duidelijke stappen zijn ondernomen 
om te komen tot de invoering van een partieel milieuzorgsysteem in de naar schatting 250000 bedrijven 
met een beperkte milieubelasting (...)" (1989: 24). 
13 Een mooi voorbeeld hiervan is de waarschuwing voor het ministerie van Landbouw van scheidend minister 
van Economische Zaken Van den Brink bij de overdracht van het ambt van minister van Economische 
Zaken aan Zijlstra. Volgens Zijlstra ging deze overdracht gepaard met de volgende woorden: "Pas op voor 
Mansholt (...), want hij is een wet aan het voorbereiden (dat bleek de Landbouwwet te zijn) waarmee hij 
jouw beleid zou kunnen doorkruisen op allerlei gewichtige terreinen. Zijn motivering is dat het landbouw-
belang of het voedselvoorzieningsbeleid zou moeten prevaleren boven het algemeen economisch beleid van 
de minister van Economische Zaken. Maar iedere rechtgeaarde minister van Economische Zaken behoort 
te vinden dat het algemeen belang moet prevaleren boven zelfs zeer gewichtige deelbelangen" (Zijlstra, 
1992: 30). 
14 Het aanstellen van een nieuwe staatssecretaris is het directe gevolg van de (politieke) nasleep van de fraude 
met visserij quota. 
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15 Volgens de commissie-Kroes is er geen sprake van illegale afluisterpraktijken, bestaat er niet echt een 
tegenstelling tussen natuur en landbouw, anders dan 'natuurlijke' tegenstellingen, is er geen sprake van 
een fundamenteel verschil van opvatting, werkhouding en loyaliteit tussen de 'milieu-' en de landbouwme-
dewerkers. Wel is er volgens de commissie sprake van intimidatie van werknemers (De Boerderij, no.35, 
1992). 
16 Extra aandacht besteden Bos e.a. aan de rol van directeuren LNO. Zij vragen zich af "waarom uit deze 
hoek de integratievraag niet indringender gesteld wordt en waarom hiervandaan geen input komt voor de 
directeurenvergadering en directieraad, resp. dossierstaven en bewindsliedenstaf" (Bos e.a.,1991: 4). 
17 De wens tot bundeling van de drie 'groene' structuurschema's (Natuur en Landschapsbehoud, Openlucht-
recreatie en Landinrichting) tot één Structuurschema Landbouw, Natuur en Openluchtrecreatie (later 
Structuurschema Groene Ruimte) komt enerzijds voort uit het kabinetsbesluit tot vermindering van het 
aantal structuurschema's en is anderzijds het gevolg van de geluiden om het ministerie van LNV op te 
heffen. 
18 The term 'modalities' should be understood to refer to the inherent association that occurs in the structura-
tion of practices and relations between concrete praxis on the one hand and structural properties on the 
other" (Cohen, 1989: 241). 
19 Ecologische modernisering betekent het herstructureren van de economische produktie en consumptie 
volgens ecologische principes, op zo'n manier dat de bestaansbasis gehandhaafd blijft. In concreto betekent 
dit het ontwikkelen en verspreiden van nieuwe sleuteltechnologieën, gericht op gehele produktieprocessen 
en het (economisch) waarderen van natuur als derde produktiefactor. Spaargaren en Mol vatten de doelstel-
ling van ecologische modernisering als beleidsprogramma als volgt kernachtig samen: "het ecologiseren 
van de economie onder de gelijktijdige economisering van de ecologie" (Spaargaren & Mol, 1991: 190). 
20 Deze indeling vertoont op het eerste gezicht overeenkomsten met de indelingen van Wilterdink (1973), 
Leroy (1983) en O'Riordan (1984). Het verschil is echter de reikwijdte van deze indelingen. Bij auteurs 
als Wilterdink en O'Riordan gaat het om de ideologische reacties ten aanzien van oorzaken en oplossingen 
van de gehele milieuproblematiek. Leroy ontwikkelt zijn indeling om de tegenstanders van kernenergie 
te kunnen typeren. De indeling van vormen van milieubeheersing zoals hier voorgestaan heeft een geringe-
re reikwijdte, namelijk alleen het sociaal-maatschappelijk milieudiscours en is niet gericht op ideologische 
reacties ten aanzien van oorzaken van milieuproblemen, maar op de oplossingen die binnen deze zinge-
vingsorde mogelijk worden geacht. 
21 Wetenschappelijke analyses van het fysieke milieu bestuderen de wisselwerkingen tussen de verschillende 
niveaus die aan het fysieke milieu onderscheiden kunnen worden. Een veel gebruikte indeling is die van 
Udo de Haes. Hij onderscheidt vier niveaus aan het fysieke milieu, namelijk gebieden (of landschappen), 
ecosystemen, compartimenten en componenten/factoren (zie Udo de Haes, 1984). Ieder van deze niveaus, 
die weer bestaan uit verschillende samenstellende delen, is object van onderzoek van verschillende weten-
schappelijke disciplines zoals (landschaps)ecologie, biologie, milieukunde, fysiologie, ethologie, geografie, 
meteologie etc. Al deze disciplines leveren hun bijdrage in het begrijpen van de processen die plaatsvinden 
in het fysieke milieu en de gevaren die 'systeemvreemde' invloeden kunnen opleveren. Deze wetenschap-
pelijke bronnen van kennis worden in alle drie milieudiscoursen aangeboord om milieubederf het hoofd 
te bieden en zijn dus niet exclusief voor het natuurlijk-ecologische milieudiscourse. 
22 Zo merken Cramer e.a. in hun artikel 'Ekologie als ideologie' op dat zowel de Ekologische Beweging als 
de Centrumpartij vanuit hun milieu-opvattingen sterk normatieve uitspraken over de maatschappij doen. 
"De Ekologische Beweging ontwikkelt hierbij vanuit een verheerlijking van de natuur en hoe het 'vroeger' 
was een 'totale visie op de toekomst'. De Centrumpartij gebruikt haar milieuopvattingen als een directe 
legitimatie van haar politieke stellingnames. De denkwijzen van beide groeperingen zijn varianten van het 
sociaal-darwinisme. Dit verschijnsel is niet nieuw, maar kent reeds een lange geschiedenis" (Cramer e.a., 
1983: 25). 
23 Beleidspraktijken worden hier en in de volgende hoofdstukken begrepen als sociale systemen, in de zin 
van de structuratietheorie van Anthony Giddens. 
DEEL II 
THEORIE 

4 CONTEXTUELE BELEIDSMODELLEN EN 
STURINGSDISCOURSEN 
4.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk dient een tweeledig doel. Het eerste doel is het ontwikkelen van bouwstenen 
voor een 'theorie over beleidsvoering'. Deze bouwstenen worden in hoofdstuk 5 aan de 
hand van elementen uit de structuratietheorie van Giddens en milieubeleidsinhoudelijke 
elementen uit hoofdstuk 3 samengesmeed tot een 'theorie over milieubeleid'. Een 'theorie 
over milieubeleid' is een sociaal-wetenschappelijke theorie waarmee beleidsvoering en 
sturingsprocessen in het milieubeleid geanalyseerd en verklaard kunnen worden (vergelijk 
Ringeling, 1985: 280). Het tweede doel van dit hoofdstuk is het reconstrueren van het 
sturingsdebat; hetgeen zal resulteren in een drietal sturingsdiscoursen. 
Aan de hand van een analyse van verschillende contextuele beleidsmodellen worden de 
bouwstenen voor een 'theorie over milieubeleid' aangedragen. 
Om te komen tot een selectie van contextuele beleidsmodellen maak ik gebruik van een 
onderscheid dat Hoppe & Edwards (1985) maken tussen enerzijds het procesperspectief en 
anderzijds het actoren- of actoren/organisatie-perspectief. Bij het eerste perspectief ligt "de 
nadruk op de conceptualisering van een beleid als plan, op volgtijdelijkheid of iterativiteit, 
en op caesuren tussen de onderscheiden deelprocessen" (Hoppe & Edwards, 1985: 41). 
Duidelijke voorbeelden van deze benadering zijn het beleidsfasenmodel, de verschillende 
agendabouwfheorieën en open-systeembenaderingen. Bij de keuze van contextuele beleids-
modellen beperk ik mij echter tot het tweede perspectief, waarbij "de nadruk ligt op 'beleid' 
als weloverwogen, zij het steeds contextgebonden handelen, op actoren-in-posities, op 
multipele werkelijkheden en interpretaties daarvan en op gelijktijdigheid van aspectproces-
sen". Met dit laatste wordt bedoeld dat organisaties en actoren in organisaties niet te maken 
hebben met één beleid en één proces van beleidsvoering, maar met bundels van beleid in 
verschillende stadia van wording, uitvoering, evaluatie en verval (Hoppe & Edwards, 1985: 
41 en 48-49). Dit perspectief komt vooral naar voren in contextuele agenda- en beleidsvor-
mingstheorieën, contingentietheorieën, netwerktheorieën en in de bestuurskundige configura-
tietheorie. 
De keuze voor deze beleidsmodellen hangt samen met de veranderingen die zich voor 
hebben gedaan in de verhouding tussen staat en maatschappij en de invloed daarvan op be-
leidsvoeringsprocessen (§ 4.2). Op de eerste plaats is als gevolg van het wederzijds in 
elkaar doordringen van staat en maatschappij, beleidsvoering niet langer een overheidsinter-
ne zaak. Beleidsvoeringsprocessen worden in toenemende mate beïnvloed door vervlechtin-
gen tussen wederzijds van elkaar afhankelijke publieke en private actoren en de belangente-
genstellingen die bestaan tussen publieke actoren onderling en tussen publieke en private 
actoren. Op de tweede plaats is de vaak statische fasenindeling van rationeel-synoptische 
beleidsmodellen onvoldoende toegesneden om de dynamiek in beleidsvoeringsprocessen te 
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kunnen beschrijven. Zo oefenen beleidsvoeringsprocessen invloed uit op elkaar en is het 
definiëren van problemen vaak niet als afzonderlijke fase te onderscheiden van het formule-
ren van oplossingsrichtingen of maatregelen. "In contrast to a problem-solving model, in 
which people become aware of a problem and consider alternative solutions, solutions float 
around in and near government, searching for problems to which to become attached or 
political events that increase their likelihood of adoptation" (Kingdon, 1984: 181). Als 
gevolg hiervan kent beleidsvoering geen duidelijk begin- of eindpunt; het gaat altijd om de 
reproduktie van beleid uit het verleden en het produceren van de voorwaarden voor beleid 
dat nog moet komen. Het proces van beleidsvoering1, begrepen als het geheel van beleids-
vormings- en beleidsuitvoeringsprocessen (vergelijk Hoppe & Edwards, 1985: 41), dient 
daarom bestudeerd te worden als een reproduktieproces en een machtsstrijd tussen publieke 
en private actoren die wederzijds van elkaar afhankelijk zijn. 
Ik ben me ervan bewust dat met de selectie van bovenstaande beleidsmodellen geen 
compleet overzicht wordt gegeven van de grote verscheidenheid aan sociaal-wetenschappe-
lijke beleidstheorieën. Deze studie pretendeert ook niet om een uitputtend overzicht te geven 
van beleidstheorieën. Doel van deze studie is om aan de hand van een analyse van boven-
staande contextuele beleidsmodellen bouwstenen te selecteren die de basis vormen voor een 
eigen te ontwikkelen theoretisch kader (hoofdstuk 5). Gezien de ontwikkelingen in beleids-
voeringsprocessen in het algemeen en milieubeleidsvoeringsprocessen in het bijzonder (deel 
I) zal deze analyse worden gemaakt aan de hand van de begrippen vervlechting, macht en 
reproduktie. In § 4.3 wordt nagegaan op welke manier vervlechtingen tussen actoren, 
machts- en reproduktieprocessen zinvolle bouwstenen opleveren voor het formuleren van 
een 'theorie over milieubeleid'. 
Naast het ontwikkelen van bouwstenen voor een 'theorie over milieubeleid' is het tweede 
doel van dit hoofdstuk het achterhalen van de verschillende sturingsvisies die in deze be-
leidsmodellen besloten liggen. Bedacht moet worden dat het uit elkaar halen van beleidsmo-
del en sturing een kunstmatige ingreep is, omdat beleidsmodellen in feite al sturingsconcep-
ten inhouden. Toch wordt in § 4.5 voor deze werkwijze gekozen omdat het aldus mogelijk 
is een aantal ideaaltypische sturingsdiscoursen te onderscheiden. Deze sturingsdiscoursen, 
of in andere woorden symbolische ordes waarin sturing op een ideaaltypische, niet-context-
afhankelijke manier wordt gedefinieerd, vormen voor beleidsvoerders een leidraad bij 
sturing in beleidspraktijken. 
4.2 Veranderende opvattingen over de verhouding tussen staat en maatschappij 
en de gevolgen voor het bestuderen van beleid 
De staat verkeert volgens velen in een crisis. Metaforen2, zoals de stagnerende (verzor-
gingsstaat (Van Doorn en Schuyt, 1978), de onbetaalbare staat, de overvraagde staat, de 
illusie van de 'democratische staat' (Kalma, 1982) e t c , benadrukken alle een verschillend 
aspect van de crisis en zijn daarnaast uitdrukkingen van veranderende visies op de rol van 
de staat, sturingspretenties van de staat en veranderende opvattingen over de verhouding 
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tussen staat en maatschappij. De grote operaties, voortgekomen uit het bestuurlijk-politieke 
domein, zijn een illustratie van deze veranderingen in de beleidspraktijk. Centraal staat de 
sterke ideologische wens voor een 'terugtredende overheid', 'minder staat' en 'besturen op 
afstand'. Er is over het algemeen sprake van 'besturen binnen verschuivende grenzen' 
(Nelissen, 1992). 
Er lijkt in dit proces van herdefiniëring van de rol van de staat en de verhouding tussen 
staat en maatschappij consensus te bestaan over de aard van de veranderingen. Op de eerste 
plaats wordt de staat niet langer opgevat als een subject, dat hiërarchisch boven de samenle-
ving staand, de samenleving als object bestuurt (zie de Bruijn & Ten Heuvelhof, 1991). 
Zowel de staat als de samenleving bestaan uit een groot aantal actoren met deels conflicte-
rende en deels convergerende belangen. De staat kan daarbij ook niet langer beschouwd 
worden als een duidelijk afbakenbare eenheid. Deze opvatting komt duidelijk naar voren bij 
Stuurman (1985), die stelt dat de staat geen subject met eenheid van handelen en doelge-
richtheid is, maar een geheel van strategieën waarvan de mate van onderlinge coördinatie 
zelf ook weer inzet van strijd is. Deze labyrintische staatsopvatting, waarin de staat wordt 
opgevat als een geheel van bewegende machtsverhoudingen, een labyrintische constructie 
van steeds betwistbare machtsposities (Stuurman, 1985: 209), vervangt monolitische staats-
opvattingen, waarin de staat wordt afgeschilderd als een rationele eenheid. Op de tweede 
plaats, en nauw met het voorgaande samenhangend, wordt de staat niet langer beschouwd 
als de enige sturende instantie in de samenleving. Ééndimensionale of unicentrische stu-
ringsopvattingen worden vervangen door pluricentrische, polycentrische of meerdimensiona-
le storingsopvattingen (zie Klijn & Teiman, 1991; Hufen & Ringeling, 1990; Van Twist & 
Termeer, 1991; Snellen, 1987), waarbij naast de overheid ook een belangrijke sturende en 
beleidsvormende rol wordt toebedacht aan maatschappelijke actoren. 
De veranderende opvattingen over de staat en de steeds verdergaande vervlechtingen tussen 
staat en maatschappij hebben hun weerslag gehad op het bestaderen van beleidsprocessen. 
Lange tijd heeft in de wetenschappelijke beleidsliterataur de synoptisch-rationele beleids-
opvatting, waarin staat en maatschappij worden voorgesteld als twee gescheiden werelden, 
een belangrijke plaats ingenomen. Hoewel het rationele model vanaf 1960 op zijn retour is 
(Kickert, 1986: 86 en Hoppe & Edwards, 1985: 31) zijn in de beleidspraktijk en beleidswe-
tenschap vaak nog elementen van deze benadering terug te vinden3. Centraal in synoptisch-
rationele beleidsmodellen staan beleidsvoerders en planners binnen de overheid, die op 
rationele wijze een logisch samenhangend geheel van doeleinden en middelen ontwerpen, 
waarbij de invloed van maatschappelijke actoren op het proces van beleidsvoering sterk 
wordt onderbelicht. Beleid wordt in deze modellen opgevat als het bereiken van bepaalde 
doeleinden met bepaalde middelen in een bepaalde tijdsvolgorde (zie Hoogerwerf, 1978a: 
19). Het beleidsproces wordt analytisch uiteengelegd in duidelijk te onderscheiden fasen, 
waarbij het beleidsvormingsproces start met een duidelijke probleemdefiniëring. Een pro-
bleem dat vervolgens door doelgericht handelen is op te lossen, te verminderen of te voor-
komen. Een veronderstelling hierbij is dat de gehele samenleving dit probleem op dezelfde 
wijze onderkent; "er bestaat (kennelijk) zoiets als objectiviteit en algemeen belang op basis 
waarvan dit mogelijk is" (Simonis & Van Houten, 1985: 245). Bij de oplossing vanbeleids-
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problemen wordt sterk de nadruk gelegd op wetenschappelijke rationaliteit. Men gaat er 
daarbij vanuit dat de benodigde informatie beschikbaar en toegankelijk is. Het beleidsvor-
mingsproces wordt opgevat als een door rationeel-wetenschappelijke principes te beheersen 
proces. "Gestreefd wordt naar een gestandaardiseerde, methodische werkwijze die als na 
te streven ideaal aan de werkelijkheid wordt voorgehouden" (Simonis & Van Houten, 1985: 
244). Volgens Simonis en Van Houten (1985: 246) is de kern van het analytisch-rationele 
model de "specifieke visie die het bevat op de verhouding tussen kennen en handelen. 
Verondersteld wordt dat de ordeningsmechanismen die voor het denken gelden - logica, 
vertrekken vanuit een uitgangspunt, bepalen van eindpunt, fasegewijs voortgaan - ook ten 
aanzien van het handelen (dat is de praktijk van de beleidsvorming) gelden". Bestudering 
van het beleidsvoeringsproces gebeurt in veel gevallen aan de hand van een beleidsfasen-
of een systeemmodel4, dat toepasbaar is ongeacht beleidssector of beleidsprobleem. Het 
fasen- en systeemmodel vinden we ook terug in de non-decision theorie van Bachrach en 
Baratz en de agendavormingstheorie van Cobb en Elder. In tegenstelling tot rationele 
beleidsmodellen schenken Bachrach en Baratz echter expliciet aandacht aan machtsprocessen 
die een rol spelen bij de totstandkoming van beleid. Zij formuleren, als kritiek op het 
eenzijdige machtsbegrip in de pluralistische decisiemethode, een tweede gezicht van macht, 
dat zich niet op de besluiten zelf richt, maar op machtsuitoefening vóór het besluitvormings-
proces. Centraal daarbij staat het begrip non-decision, gebaseerd op Schattschneider's 
fameuze 'mobilization of bias'-these5. In de agendabouwtheorieën wordt op deze inzichten 
van Bachrach en Baratz voortgebouwd. Uitgangspunt is dat bepaalde maatschappelijke 
behoeften en eisen niet automatisch doordringen tot de beleidsmakers en de beleidsdiscussie. 
Onderwerpen op de publieke agenda komen met andere woorden niet automatisch op de 
formele agenda, er moet eerst een aantal barrières overwonnen worden6. In deze theorieën 
worden de relaties met de samenleving pas geproblematiseerd indien het gaat om problemen 
die om een politieke oplossing vragen. 
De kritiek op het rationeel-synoptische beleidsmodellen is in twee fasen te verdelen. In 
de periode van vlak na de Tweede Wereldoorlog tot ongeveer 1960 is de theorievorming 
te karakteriseren als een debat rond het rationeel-synoptische model, dat zich voornamelijk 
beperkt tot het niveau van de individuele beleidsvormer (zie Hoppe & Edwards, 1985: 39). 
Klassiek in dit kader zijn het model van 'successive limited comparisons' (incrementeel 
model) van Lindblom (1959), waarin besluitvormingsstrategieën aangepast worden aan de 
beperkte cognitieve capaciteiten van beleidsmakers7, het 'mixed scanning model' van Etzio-
ni (1967) 8 en het optimale beleidsmodel van Dror (1968). Beide laatste modellen zijn een 
synthese van het rationele en het incrementele model (zie Rieken, 1985: 77-82). De kritiek 
op synoptisch-rationele beleidsmodellen richt zich met name op de technische rationaliteits-
opvatting, de contextloosheid van het proces van beleidsvorming, de eenzijdige sturingsop-
vatting, het langs rationeel-wetenschappelijke weg definiëren van beleidsproblemen en het 
onderbelichten van machtsaspecten in beleidsvormingsprocessen. 
De laatste jaren is er sprake van een hernieuwde kritiek op het rationele model. Kenmer-
kend voor het huidige debat is het problematiseren van de vervlechtingen tussen staat en 
maatschappij. Onder invloed van de veranderende opvattingen over de staat en de verhou-
ding tussen staat en maatschappij is een nieuwe generatie van beleidstheorieën ontwikkeld, 
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radicaal verschillend van het rationele model. In deze contextuele beleidsmodellen wordt 
voor een belangrijk deel tegemoet gekomen aan de kritiek op het rationele beleidsmodel. 
Beleidsvoering wordt niet langer opgevat als een lineair, rationeel verlopend beleidsintern 
proces, maar wordt geanalyseerd in het licht van de belangentegenstellingen binnen de 
overheid en de aard van de vervlechtingen tussen delen van de overheid en delen van de 
maatschappij. 
4.3 Contextuele beleidsmodellen gewogen: 
bouwstenen voor een 'theorie over milieubeleid' 
In § 4.3.1 worden allereerst verschillende contextuele beleidsmodellen kort getypeerd. De 
aandacht is daarbij vooral gericht op de wijze waarop in deze modellen de omgeving van 
beleidsvoeringsprocessen en de rol van de overheid geproblematiseerd worden. In de inlei-
ding (§ 4.1) zijn de begrippen vervlechtingen, macht en reproduktie gepresenteerd als de 
kernbegrippen om milieubeleidsvoeringsprocessen te kunnen begrijpen. De keuze voor deze 
begrippen hangt samen met de ontwikkelingen die zich in de beleidspraktijk hebben voorge-
daan. Op de eerste plaats blijkt uit de vorige hoofdstukken dat vervlechtingen tussen staat 
en maatschappij van invloed zijn op beleidsvoeringsprocessen in het milieubeleid. Deze 
ontwikkeling, aangeduid met het concept 'vermaatschappelijking van de staat', heeft gevol-
gen voor het bestaderen van beleidsvoeringsprocessen. Gezien deze ontwikkeling dient bij 
het bestuderen van beleidsvoering aandacht geschonken te worden aan de vervlechtingen 
tassen actoren, de interacties die daar het gevolg van zijn en de strategieën die daarbij 
gehanteerd worden. Op de tweede plaats blijkt uit deel I van deze studie dat de institutionele 
context van beleid een belangrijke rol speelt bij de ontwikkeling van beleidsvoeringspro-
cessen. Ontwikkelingen in het Nederlandse milieubeleid worden aan de ene kant bepaald 
door de institutionele inbedding van beleid, en structureren aan de andere kant de machts-
strijd tassen publieke en private actoren. Beleid wordt als het ware gereproduceerd in een 
machtsstrijd tassen van elkaar afhankelijke actoren in de context van zich ontwikkelende 
beleidsterreinen. Er kan daarbij noch gesproken worden van één milieubeleidsproces, noch 
van één milieustaringsopvatting. In § 4.3.2 tot en met § 4.3.4 wordt nagegaan op welke 
wijze de verschillende beleidsmodellen omgaan met de begrippen vervlechtingen, macht en 
reproduktie. Deze beschouwing zal resulteren in een aantal bouwstenen voor een 'theorie 
over milieubeleid' (§4.3.5) . 
4.3.1 Een korte typering van enkele contextuele beleidsmodellen; 
de omgeving en de overheid in toenemende mate geproblematiseerd 
Contextuele beleidsmodellen zijn er in soorten en maten. De overeenkomst tussen deze 
beleidsmodellen is dat de omgeving expliciet wordt meegenomen bij de bestudering van 
beleidsvoeringsprocessen. De mate waarin dit gebeurt verschilt echter per beleidsmodel. Zo 
is er volgens Ringeling (1990: 56-57) een stijgende lijn te construeren van de 'oprukkende 
omgeving', die begint bij de systeembenadering en via de contingentietheorie vervolgt met 
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het interorganisatieperspectief, om voorlopig te culmineren in de netwerktheorie (Ringeling, 
1990: 56-57). Is in de systeemtheorieën nog sprake van een duidelijk onderscheid tussen de 
overheid en de omgeving, in de contextuele beleidsvorrningstheorieën, contingentiebenade-
ring, de netwerkbenadering en de confïguratietheorie worden kenmerken van de omgeving 
meer en meer geïncorporeerd in de beleidsvoeringstheorie. 
In de systeembenadering worden de omgeving en de overheid opgevat als open of gesloten 
systemen die met elkaar in contact staan door processen van invoer, doorvoer en uitvoer. 
Een specifieke toepassing van de systeembenadering bij de bestudering van het milieubeleid 
is de instrumententheorie van Bressers en Klok (1987)9. Deze theorie probeert een verkla-
ring te geven voor de uitvoerbaarheid en effectiviteit van verschillende beleidsinstrumenten 
onder verschillende omstandigheden. De theorie concentreert zich op de laatste fase van het 
beleidsproces, dat uiteengelegd wordt in drie deelprocessen: de inzet van beleidsinstrumen-
ten, het implementatieproces en het beslissingsproces in het beleidsveld (het te reguleren 
proces) 1 0. Met name het beleidsveld (de sector van de maatschappij waarin de beleidsactor 
doelen gerealiseerd en middelen toegepast wil zien (Van de Graaf & Hoppe, 1989: 92)), 
wordt in deze theorie in kaart gebracht. Belangrijkste assumptie in de theorie is dat, hoewel 
vele omstandigheden het beleidsuitvoeringsproces beïnvloeden, die invloed altijd verloopt 
via een beperkt aantal kernomstandigheden11. Zowel in het implementatieproces als het 
beslissingsproces zijn deze kernomstandigheden ingebouwd. De instrumententheorie kan als 
volgt samengevat worden. In het beleidsbepalingsproces worden instrumenten gekozen die 
leiden tot concrete beleidsprestaties (beleidsimplementatie), die op hun beurt veranderingen 
teweeg kunnen brengen in het beslissingsproces van de gereguleerden. De zeven kernom-
standigheden die in het implementatieproces onderscheiden worden 1 2, bepalen het verloop 
en de uitkomst van het implementatieproces. Aan de hand van een (ordinale) score voor 
ieder van deze kernomstandigheden wordt nagegaan in hoeverre het instrument vorm be-
houdt, of er sprake is van een aantasting van de legitimiteit van het instrument, de kans op 
sanctie, of er sprake is van aantasting van de geloofwaardigheid en de kans en mate van 
vertraging. Deze 'outputs' grijpen vervolgens in op de kernomstandigheden van het beslis-
singsproces. Door eveneens (ordinale) scores toe te kennen aan de kernomstandigheden van 
het beslissingsproces13 wordt tenslotte de effectiviteit van bepaalde beleidsinstrumenten in 
een bepaalde context bepaald. De context of omgeving wordt in deze benadering geredu-
ceerd tot de subjectieve keuzes van individuele actoren, doordat externe omstandigheden 
alleen via de kernomstandigheden doorwerken op het beslissings- en het implementatiepro-
ces. 
In de contingentiebenadering, voortgekomen uit de organisatietheorie (Van Gils, 1978; 
Rosenthal, Van Schendelen, Scholten & Ringeling, 1987: 136 ev.; Ringeling, 1990; O'Too-
le, 1990; Nelissen, 1992), wordt de 'black box' uit de systeembenadering opengebroken en 
wordt de invloed van de omgeving op de structuur en de cultuur van overheidsorganisaties 
expliciet bij de analyse betrokken. De contingentiebenadering gaat er vanuit dat organisaties 
hun organisatiestructuren 'afstemmen' op de kenmerken van de omgeving. Organisaties 
dienen met andere woorden een reflectie te zijn van de behoeften of eisen die voortvloeien 
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uit de omgevingscontext (Van Gils, 1978). Begrippen als 'overlevingskans', 'afstemming' 
en 'organisatie-omgeving fit' en 'goodness of fit' verraden de functionalistische inslag van 
deze theorie. "Alleen die organisaties hebben een overlevingskans in een veranderende 
omgeving als zij zich bewegen in de richting van een betere aansluiting (fit) met die omge-
ving. De wijze waarop de organisatie zijn taken uitvoert dient zo goed mogelijk aan te 
sluiten bij de eisen die daaraan door de relevante taakomgeving worden gesteld; terwijl 
anderzijds een goede onderlinge afstemming van de activiteiten binnen de organisatie ge-
waarborgd zijn" (Joele bij Van Gils, 1978) 1 4. 
In het algemeen kan de contingentietheorie, toegepast op het openbaar bestuur, gezien 
worden als een theorie waarbij interorganisationele betrekkingen of structuren in verband 
gebracht worden met het verloop van beleidsprocessen. Bij een wijziging van omstandighe-
den in de omgeving (veranderende beleidsproblemen, rampen etc.) dient de organisatiestruc-
tuur in overeenstemming te worden gebracht met deze gewijzigde omstandigheden. O'Toole 
verwoordt het als volgt: "Succesvol overheidsbeleid veronderstelt dat de interorganisatori-
sche netwerken 'goed' zijn afgestemd op de kenmerken van het probleem. Bij falend beleid 
dienen, volgens de contingentiebenadering, de oorzaken gezocht te worden in een gebrekki-
ge afstemming tussen problemen en het interorganisatorische netwerk" (O'Toole, 1990: 
121). 
Geconcludeerd kan worden dat de dynamiek tussen beleidsorganisaties en omgeving 
centraal staat. De wisselwerking tussen organisaties en omgeving wordt echter maar vanuit 
één perspectief geanalyseerd; namelijk de invloed van de omgeving op organisaties. Het 
sturend vermogen van organisaties ten opzichte van hun omgeving of het 'aanpassen' van 
de omgeving aan de wensen en eisen van organisaties blijft onderbelicht (zie Wassenberg, 
1980b: 43). Daarnaast blijkt de congruentie tussen organisatie en de omgeving vaak niet 
makkelijk vast te stellen (Rosenthal e.a., 1987). 
Ook in contextuele agenda- en beleidsvormingstheorieën neemt de omgeving een centrale 
plaats in. In het algemeen kan gesteld worden dat de omgeving hierbij wordt opgevat als 
het geheel van actoren en institutionele contexten die van invloed zijn op agenda- en beleids-
vormingsprocessen. Het accent ligt, in tegenstelling tot contingentiebenaderingen, niet op 
organisatiestructuren, maar op de invloed van de omgeving op het beleidsvoeringsproces 
zelf. Deze theorieën, zoals de beleidsvormingstheorie van Koppenjan, Ringeling & Te Velde 
(1987), het 'garbage-can-model of organizational choice' van Cohen, March & Olson (1972) 
en de theorie over agendavormingsprocessen van Kingdon (1984), zijn een kritiek op de 
synoptisch-rationele beleidsmodellen en de daaruit voortgekomen beleidsfasenmodellen van 
bijvoorbeeld Bachrach & Baratz en Cobb & Elder. Koppenjan e.a. concluderen dat "een 
strakke indeling in fasen en barrières te statisch is om het complexe en vloeiende verloop 
van beleidsprocessen te karakteriseren. Een model dat hiervoor meer oog heeft zou agenda-
vormingsprocessen dan ook moeten integreren in het totale beleidsproces" (Koppenjan e.a., 
1987: 41). Beleidsvorming definiëren zij als "het continue transformatieproces op een 
beleidsterrein waarbij als gevolg van koppeling van probleemdefinities, oplossingen en 
participanten beleidsprodukten tot stand worden gebracht" (Koppenjan e.a., 1987: 74). In 
hun amendering van de rationele beleidsmodellen zoeken zij aansluiting bij meer instimtio-
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nele benaderingen, waarbij het agenda- en beleidsvormingsproces niet onafhankelijk van de 
organisatorische context, de beleidsarena, wordt geanalyseerd. Centraal uitgangspunt van 
hun theorie is, dat de grens tussen overheid en omgeving moeilijk is vast te stellen. Er is 
met andere woorden sprake van een vervlechting van overheid en samenleving op het niveau 
van subsystemen of beleidsterreinen die zich kenmerken door een zekere mate van autono-
mie. Een belangrijke aanvulling op de beleidsfasenmodellen is dat Koppenjan e.a. het 
beleidsvormingsproces opvatten als een interactieproces tussen publieke en private actoren, 
dat naast het ontwikkelen van oplossingen en strijd gekenmerkt wordt door het conflict over 
wat het probleem is en welke actoren bij de oplossing van het probleem betrokken zijn. De 
strijd om de probleemdefinitie beperkt zich daarbij niet alleen tot de fase die aan de erken-
ning van het probleem vooraf gaat. De auteurs gaan ervan uit dat de specifieke 'mobilizati-
on of bias' van een beleidsterrein bepaalt wat als legitiem en haalbaar wordt gezien en wat 
steun verdient. 
Een vergelijkbare analyse is te vinden in de 'garbage-can-modellen' van Cohen, March 
& Olson (1972) 1 5 en Kingdon (1984), door Van de Graaf & Hoppe aangeduid als het stro-
menmodel (Van de Graaf & Hoppe, 1989: 195-201). In het stromenmodel, ofwel de tweede 
hoofdbenadering van agendavorming, wordt het idee losgelaten dat probleemformulering 
vooraf gaat aan het zoeken naar oplossingsrichtingen. Het stromenmodel gaat er vanuit dat 
een besluit pas tot stand komt als er sprake is van een koppeling tussen de deelprocessen: 
probleemverkenning, het genereren van oplossingen en politieke gebeurtenissen. Als deze 
koppelingen, door 'entrepreneurs' totstandgekomen, zich tussen deze deelprocessen voor-
doen, dan neemt de kans aanzienlijk toe dat een onderwerp op de beleidsagenda komt. 
Kingdon gebruikt hiervoor de metafoor van 'policy window' of het 'beleidsraam'. In termen 
van Kingdon: "The separate streams of problems, policies and politics come together at 
certain critical times. Solutions become joined to problems, and both of them are joined to 
favourable political forces. This coupling is most likely when a policy window - an oppor-
tunity to push pet proposals or one's conception of problems - is open" (Kingdon, 1984: 
204). 
In de netwerkbenadering en de configuratietheorie tenslotte wordt de omgeving als het 
ware in beleidsvoeringsprocessen geïncorporeerd. 
In tegenstelling tot de contingentietheorie komt in netwerktheorieën de tweezijdige 
relatie tussen omgeving en organisaties, en de wisselwerking tussen actoren aan bod. Be-
dacht moet echter worden dat er niet gesproken kan worden over dé netwerkbenadering. 
Opvallend is de heterogeniteit aan theoretische invalshoeken16, disciplinaire wortels 1 7, 
empirische invulling en soorten netwerken1 8 (zie Scharpf, 1978; Godfroij, 1981 en 1989 
en Hufen & Ringeling, 1990). Eén van de soorten netwerken die onderscheiden worden zijn 
beleidsnetwerken. Beleidsnetwerken worden in de literatuur gedefinieerd als sociale syste-
men waarbinnen actoren min of meer duurzame interacties aangaan en gericht zijn op 
beleidsproblemen en beleidsprogramma's (Kickert & Van Vught, 1984; Baaijens, 1988; 
Hufen & Ringeling, 1990; Glasbergen 1989a, 1989b). Daarbij wordt een onderscheid 
gemaakt tussen beleidsnetwerken als analytisch-descriptieve modellen en beleidsnetwerken 
opgevat als sturings- of prescriptieve modellen (Hufen & Ringeling, 1990; Kickert, 1991). 
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In het 'beleidsnetwerk als analytisch model' gaat het om de kenmerken van netwerken, 
die theoretisch onderscheiden kunnen worden. Centraal staan de volgende vragen. Waarom 
en wanneer worden beleidsnetwerken gevormd? Hoe ontwikkelen beleidsnetwerken zich in 
de tijd? Welke factoren spelen daarbij een rol? En wat is de relatie tussen beleidsnetwerk 
en beleidsvorming? Specifiek voor de beleidsnetwerkbenadering als analytisch model is de 
koppeling van organisatorische relaties, in de vorm van netwerken, met beleid of beleids-
processen, waarbij er een samenhang wordt verondersteld tussen organisatorische vorm 
(functionele rationaliteit) en de aard van de beleidsinhoudelijke processen (substantiële 
rationaliteit) (...)" (Baaijens, 1988: 163-164; zie ook Hufen & Ringeling, 1990: 6) 1 9 . 
Grondgedachte van deze beleidsnetwerkbenaderingen is de pluralistische assumptie dat 
wederzijds van elkaar afhankelijke actoren interacties en onderhandelingen met elkaar 
aangaan om bepaalde beleidsproblemen op te lossen of bepaalde beleidsprogramma's uit te 
voeren. Beleidsnetwerken zijn analytische constructies van onderzoekers (Kickert & Van 
Vught, 1984; Baaijens, 1988; Glasbergen, 1989a), die slechts specifieke delen van het 
maatschappelijk bestel omspannen, afhankelijk van de problemen of programma' s in kwestie 
(zie § 4.3.2). 
In het tweede model, beleidsnetwerken als sturingsmodel, staan coördinatie, management 
en sturing centraal. Sturing en coördinatie kunnen echter op twee manieren bestudeerd 
worden: vanuit een theoretisch en vanuit een normatief startpunt. Wordt sturing bestudeerd 
vanuit een theoretische vraagstelling dan staan in de analyse de volgende vragen centraal: 
I welke sturingsvormen zijn er mogelijk binnen bepaalde netwerken, en hoe verandert sturing 
j onder invloed van voortgaande interacties (zie § 4.4). In een normatieve analyse gaat het 
I om vragen als: wat zijn de meest wenselijke sturingsvormen om consensus te bereiken. De 
netwerkanalyse wordt in dit geval gebruikt om oplossingen te zoeken voor ingewikkelde 
problemen. Dit noem ik het 'netwerk als oplossingsstructuur'. Het beleidsnetwerk als 
oplossingsstructuur ademt sterk de tijdgeest van de jaren tachtig. Achterliggende gedachte 
is het beeld van de falende overheid. Niet alleen de overheid beschikt over mogelijkheden 
om te interveniëren, dit geldt ook voor maatschappelijke actoren. De toenemende vervlech-
tingen tussen delen van de staat en delen van de maatschappij, nopen tot nieuwe visies op 
beleidsvoering en sturing, waarbij beleidsproblemen in aspecten uiteengelegd worden (ver-
gelijk Glasbergen, 1989a: 7) 2 0 . Een uitwerking van beleidsnetwerken als oplossingsstruc-
tuur geeft Baaijens in zijn proliferatie- en contractmodel. Volgens Baaijens zijn met "de 
introductie van de contractorganisatie en met de direct op belanghebbenden toegemeten 
beleidsnetwerken mogelijkheden aanwezig om maatschappelijke sturing te realiseren door 
zelfregulerende mechanismen in de samenleving maximaal te benutten" (Baaijens, 1988: 
201) 2 1. Een ander voorbeeld is te vinden in de oratie van Glasbergen. In tegenstelling tot 
Baaijens gaat het Glasbergen echter niet om een contractmodel, maar om een model waarbij 
een belangrijke rol voor de rijksoverheid is weggelegd. Uit het debat met Huppes in het 
tijdschrift Milieu (Huppes, 1989 en 1990; Glasbergen, 1990a) komt naar voren dat Glasber-
gen voor de oplossing van milieuproblemen pleit voor "een sterkere inhoudelijk plannende 
en daardoor centrale rol van overheden" (Glasbergen, 1990a: 51). Vertrekpunt bij Glasber-
gen is de analyse van een milieuprobleem. "Analyse van het probleemcomplex - analyse van 
de natuurwetenschappelijk te duiden relevante factoren en processen - dient een inhoudelijke 
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aanwijzing te geven voor de richting waarin een oplossing moet worden gezocht. Op basis 
hiervan kunnen de verschillende publieke en private actoren, die als (potentiële) probleem-
oplossers bij het probleem betrokken zijn, worden gelokaliseerd" (Glasbergen, 1990a: 50). 
Kernpremisse bij Glasbergen is "dat voor de probleemoplossing in zo een situatie het 
handelen van de actoren - desalniettemin - op elkaar afgestemd dient te worden. De vormge-
ving van onderlinge afhankelijkheid van deelbeleid vormt dan ook de kern van het bestu-
ringsvraagstuk2 2 in beleidsnetwerken" (Glasbergen, 1989a: 7). Aan de hand van de milieu-
problemen verdroging in 'De Groote Peel', eutrofiëring in de Kortenhoefse plassen en 
grondwaterverontreiniging door nitraat in Montferland, illustreert Glasbergen zijn netwerk-
benadering. Per casus worden de relaties tussen de relevante actoren beschreven en de 
redenen waarom er in deze (geconstrueerde) netwerken sprake is van sturingsproblemen2 3. 
Volgens Glasbergen moeten de oplossingen gezocht worden in het afstemmen van deelbe-
leid, het integreren van planning en het afstemmen van voorzieningen binnen het desbetref-
fende netwerk. Meer algemeen stelt Glasbergen dat "zonder een meer projectmatig denken 
en handelen, met als basis een geïntegreerd leefrnilieuplan voor de fysieke omgeving, een 
doeltreffende aanpak slechts incidenteel mogelijk is" (Glasbergen, 1990a: 51). 
Het netwerkperspectief als oplossingsstructuur zoals gepresenteerd door Glasbergen en 
Baaijens is gericht op het bereiken van consensus (het handelen van actoren dient op elkaar 
te worden afgestemd). Uitgaande van een probleem wordt een netwerk van relevante actoren 
geconstrueerd, waarbij de analyse gericht is op het opsporen van factoren die oplossingen 
van het probleem belemmeren en het ontwikkelen van strategieën die tot een oplossing 
kunnen leiden. Een nader uitwerking geven Van der Veen & Glasbergen in de consensusbe-
nadering, gebaseerd op de theorie van Susskind & Cruikshank (Van der Veen & Glasber-
gen, 1992). 
Centrale begrippen in de bestuurskundige configuratietheorie24 zijn werkelijkheidsdefi-
nities, doorgaande interacties, sociaal-cognitieve configuraties en multiple includeren. In de 
configuratietheorie worden werkelijkheden herleid tot sociaal-interactieve situaties, waarbij 
sociale en cognitieve aspecten onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn. In deze theorie 
wordt er vanuit gegaan dat er geen objectieve werkelijkheid bestaat. Alle onderwerpen in 
sociale contexten kunnen onderwerp zijn van werkelijkheidsdefinities. Interdependentierela-
ties, machtsverhoudingen en handelingsstrategieën worden met andere woorden niet los 
gezien van de werkelijkheidsdefinities van actoren. "Macht en interdependentie zijn altijd 
onderdeel van de werkelijkheidsdefinities van actoren en worden in processen van doorgaan-
de interactie geconstrueerd en gereconstrueerd" (Termeer & Van Twist, 1991: 187). Inter-
actie, in de zin van de vorming van betrekkingen tussen actoren, is hiermee een van de 
centrale begrippen. De basiseenheid voor analyse is echter het instrumentalistische begrip 
dubbelinteract2 5. De koppeling tussen interactierelaties en het proces van werkelijkheidsde-
finiëring wordt gelegd met het begrip sociaal-cognitieve configuratie. In interacties worden 
werkelijkheidsdefinities geconstrueerd en gereconstrueerd leidend tot een afgesproken 
gezamenlijke werkelijkheidsdefinitie. Er is in dit proces sprake van een voortdurende 
wisselwerking tussen cognitieve werkelijkheidsdefinities en sociale interacties. "Sociale 
structuren zijn dan ook tegelijk het resultaat van cognitieve structuren en de voorlopers van 
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de verdere ontwikkeling van die cognitieve structuren" (Termeer & Van Twist, 1991: 189). 
Actoren nemen echter deel aan verschillende sociale contexten met verschillende werkelijk-
heidsdefinities. Een actor kan dan ook werkelijkheidsdefinities, opgedaan in de ene configu-
ratie, inbrengen in een andere configuratie. Met het begrip (multiple) includeren wordt het 
proces aangeduid waarbij actoren tegelijkertijd in verschillende configuraties kunnen partici-
peren. Sociale verandering wordt beschreven in termen van het ontstaan van nieuwe confi-
guraties, de demarcatie van bestaande configuraties, verandering van inclusies, verandering 
van configuraties of werkelijkheidsdefinities en versterking van configuraties. 
De meerwaarde van de contextuele beleidsmodellen boven de rationele beleidsmodellen is 
dat beleidsvoering niet langer als een statisch, zich binnen de overheid afspelend proces 
wordt gezien. Processen en factoren van buiten de overheid die van invloed zijn op beleids-
voering worden expliciet in de analyse geproblematiseerd. Zo worden in sommige netwerk-
benaderingen, afhankelijk van het beleidsprobleem of beleidsprogramma, wisselende relaties 
tussen delen van de overheid en delen van de 'omgeving' geconstrueerd. Met het introduce-
ren van deze fluïde structuur van met name de overheid, bestaat het gevaar dat het zicht op 
de specifieke kenmerken van de overheid dreigt te vervagen. Ringeling (1990) en Nelissen 
(1992) wijzen terecht op dit gevaar: "Een in netwerken verstrikte overheid is onvoldoende 
zichtbaar, democratisch nauwelijks controleerbaar en kan zich bij ineffectief beleid al te 
gemakkelijk beroepen op het falen van andere actores. Een in beleidsnetwerken verstrikte 
overheid heeft te weinig besef van de eigen positie en verantwoordelijkheid in de sturing 
van de samenleving" (Nelissen, 1992: 36). De overheid is met andere woorden niet zomaar 
een actor temidden van andere actoren maar heeft door haar bijzondere taken, verantwoor-
delijkheden, en regels een bijzondere positie. Deze bijzondere positie is echter aan verande-
ringen onderhevig, en is afhankelijk van de taken die overheden in bepaalde tijdvakken 
geacht worden te vervullen, de structuur van de aangegane netwerken, de intentie waarmee 
die netwerken worden gevormd, de betrokken actoren en hun interactierelaties en de regels 
en bevoegdheden binnen netwerken (vergelijk: Ringeling, 1990: 63-69). Afhankelijk van 
de vervlechtingen tussen staat en maatschappij is er sprake van verschillende soorten net-
werken, en een verschuiving in relatieve machtsposities van de betrokken actoren binnen 
die netwerken. Nelissen (1992) onderscheidt een etatistisch verschuivingspatroon (relatieve 
positieversterking van de overheid); eenmarktverschuivingspatroon (versterking van markt-
partijen)2 6; een corporatistisch verschuivingspatroon (versterking van de positie van inter-
mediaire organisaties) en een burgerverschuivingspatroon (individuele burgers geven vorm 
en inhoud aan het beleidsveld). 
4.3.2 Vervlechtingen: interactie, interdependentie en strategieën 
De vervlechtingen tussen publieke en private actoren en de interactieprocessen die van 
invloed zijn op beleidsvoering, worden in steeds meer beleidstheorieën geproblematiseerd. 
Zo vatten Simonis en Van Houten (1985), in hun sociaal interactiemodel27, beleidsvor-
ming op als een proces van onderhandelen, overleg en onderzoek. Ook in de interactieve 
beleidsbenadering van Rieken en Baaijens (1983) staan de vervlechtingen tussen publieke 
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en private actoren centraal 2 8. Aandacht voor interacties in beleidsvoeringsprocessen vinden 
we ook bij Van der Baan & Glasbergen (1985), Koppenjan e.a. (1987), de configuratietheo-
rie en de netwerktheorieën. Kernpremisse in veel van deze benaderingen is dat vorming en 
uitvoering van beleid geschiedt door meerdere publieke en private actoren, die voor het 
bereiken van hun doeleinden in hoge mate van elkaar afhankelijk zijn. Deze afhankelijkheid 
dwingt de actoren hun handelen op elkaar af te stemmen, door middel van historisch ontsta-
ne geïnstitotionaliseerde relaties. Interactieprocessen zijn met andere woorden ingebed in 
een bepaalde maatschappelijke context. De wijze waarop deze kernpremisse in de verschil-
lende benaderingen wordt uitgewerkt is echter verschillend. 
In de configuratietheorie staan werkelijkheidsinterpretaties en -definities in het interac-
tieproces centraal (§ 4.3.1). Net als probleemdefinities worden werkelijkheidsdefinities 
geconstrueerd binnen specifieke maatschappelijke contexten. In tegenstelling tot bijvoorbeeld 
de netwerktheorie is in de configuratietheorie de aandacht voornamelijk gericht op interac-
ties. Onderbelicht blijft de invloed van structurele elementen van sociale systemen op 
interactieprocessen (vergelijk Klijn & Teisman, 1991: 104). Hoewel het moeilijk is om over 
dé netwerkbenadering te spreken, is het wel mogelijk een aantal algemene kenmerken te 
geven van veel (beleids)netwerktheorieën. Kernbegrippen in de beleidsnetwerkliteratuur 
zijn interdependentie, interactie, strategieën, inter- en intra-organisationele relaties binnen 
en tussen netwerken, de spelmetafoor, regels en hulpbronnen (zie onder andere Benson, 
1975; Scharpf, 1978; Wassenberg, 1980; Kooiman, 1980; Godfroij, 1981 en 1989; Baai-
jens, 1988; Glasbergen, 1989; Kickert, 1991; Nelissen, 1992). Net als inde 'garbage-can'-
modellen wordt er in de netwerkbenaderingen vanuit gegaan dat geen van de actoren in staat 
is het verloop van beleidsvoeringsprocessen volledig te domineren, als gevolg van de 
verschillende strategieën2 9, de regels die actoren in interacties hanteren en het vermogen 
om hulpbronnen te mobiliseren. De actoren binnen deze geconstrueerde organisatorische 
netwerkstructuur streven op rationele wijze eigenbelangen na die niet in overeeristemming 
hoeven te zijn met de collectieve uitkomsten van het netwerk. Beleidsuitkomsten worden 
met andere woorden beïnvloed door de wisselwerking en afhankelijkheidsrelaties tussen 
actoren in het netwerk. 
Zo benadrukt Godfroij de dialectische relatie tussen interactie en interdependentie: 
interdependentie is "niet alleen maar een gegeven waaruit de aard van de interactie ver-
klaard kan worden; interdependentie wordt evenzeer in de interactie tussen de actoren 
ontdekt, gecreëerd, veranderd en opgeheven" (Godfroij, 1981: 76-77). De interdependentie-
verhoudingen tussen actoren zijn van invloed op de door actoren gehanteerde strategieën 
(zie Benson, 1975 en Godfroij, 1981 en 1989). De verschillende vormen van interdependen-
tie en gehanteerde strategieën bepalen uiteindelijk de interactierelaties die tussen publieke 
en private actoren ontstaan. De interacties tussen actoren in een netwerk worden door 
verschillende auteurs beschreven en geanalyseerd met de spelmetafoor. De spelmetafoor 
benadrukt de 'regelgeleidheid' van het handelen van actoren (Baaijens, 1988; Glasbergen, 
1989a; Ringeling, 1990). Zo vloeien bij Wassenberg (1980) de begrippen netwerk, strate-
gie 3 0 en mesoniveau ineen in het verzamelbegrip beleidsarena die bestaat uit een netwerk 
van spelers, een meervoudige spelinzet en spelregels (vergelijk ook Van de Baan & Glasber-
gen, 1985). Het beleidsnetwerk wordt beschouwd "als de infrastructuur voor het spelen van 
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een beleidsspel" (Glasbergen, 1989a: 28). Bij Godfroij zijn speltypen ideaaltypische be-
schrijvingen van de samenhang tussen interdependentie, strategieën en interactie. Strategi-
sche interactie vindt plaats binnen het kader van een gegeven stelsel van spelen, en in 
strategische interactie wordt het stelsel van spelen geproduceerd en gereproduceerd. Een 
stelsel van spelen duidt hij aan met het begrip 'sociaal actiesysteem' of 'interorganisationeel 
netwerk' 3 1 (Godfroij, 1981: 94). Onderhandelingen en interacties tossen organisaties ty-
peert Godfroij aan de hand van een zevental ideaaltypische speltypen3 2 (samenwerking of 
coöperatie, coalitievorming, competitie, competitiebeperking, strijd, vermijding en fusie. 
De laatste twee worden in 1989 vervangen door conflictbeheersing en schimmenspel) 
(Godfroij, 1981: 93 en 1989: 28-30). 
Uit het bovenstaande wordt duidelijk dat beleidsvoering in belangrijke mate beïnvloed wordt 
door de aard van de vervlechtingen tassen publieke en private actoren. Hoe komen deze 
vervlechtingen nu tot stand en door welke factoren worden ze beïnvloed? 
De instandhouding of het creëren van voor beleidsvoeringsprocessen relevante vervlech-
tingen kan op interactie- of handelingsniveau geanalyseerd worden aan de hand van de 
begrippen interacties, interdependentieketens en door actoren gehanteerde strategieën (verge-
lijk Godfroij, 1981). Interactie, interdependentie en strategie zijn op zichzelf echter lege 
begrippen, omdat iedereen op een bepaalde manier en in een bepaalde mate handelingen, 
al dan niet strategisch, afstemt op het gedrag en handelingen van andere actoren. Relevant 
bij de bestudering van beleidsvoeringsprocessen is de vraag waaruit de interdependentie 
tossen actoren bestaat en hoe interdependentierelaties en gehanteerde strategieën leiden tot 
bepaalde voor beleidsvoeringsprocessen relevante interactiepatronen. Uit het voorgaande 
wordt al enigszins duidelijk dat interactie interdependentie impliceert, maar dat het omge-
keerde niet automatisch het geval is. "De interdependentie tassen mensen verdwijnt niet op 
het moment dat hun interactie eindigt. Mensen kunnen van elkaar afhankelijk zijn zonder 
zich op elkaar te oriënteren, zonder zelfs maar van eikaars bestaan op de hoogte te zijn. 
Met elkaar vormen ze dan interdependentieketens waarvan ze elk voor zich slechts een 
beperkt gedeelte kunnen overzien. Interacties zijn te beschouwen als schakels in de keten 
(...). Bedoelde interactie vindt altijd plaats in de context van onbedoelde interdependenties" 
(Van Heerikhuizen & Wilterdink, 1985: 31-32). Deze laatste zin is voor het bestaderen van 
beleidsvoeringsprocessen cruciaal. Hij geeft in een notedop weer hoe beleidsvoering, als een 
context-afhankelijk proces, begrepen moet worden. Interacties worden gestructureerd door 
reeds bestaande of in interactie gevormde interdependentieketens. Interacties worden niet 
alleen bepaald door de strategische belangen en motieven van de betrokken actoren, maar 
ook door de onbedoelde gevolgen van interactie en de onbedoelde interdependenties (on-
voorziene voorwaarden van het handelen) die eraan ten grondslag liggen. De onbedoelde 
gevolgen zijn het resultaat van interacties tossen vele actoren, waardoor geen van de actoren 
afzonderlijk het beleidsproces kan voorspellen. De onvoorziene voorwaarden van het hande-
len zijn voor een deel het gevolg van deze interacties op handelingsniveau, maar zijn daar-
naast ook het gevolg van ontwikkelingen die zich afspelen op meer omvattende niveaus, in 
de literatuur aangeduid als meso- en macroniveau. 
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De invloed van de wisselwerking tussen interactie-, meso- en macroniveau op beleidsvoe-
ringsprocessen wordt in verschillende benaderingen geproblematiseerd (Koppenjan e.a., 
1987; Van der Baan & Glasbergen, 1985; Glasbergen, 1990; Wassenberg, 1980; Hufen & 
Ringeling; 1990 en In 't Veld e.a., 1991). Er worden echter steeds verschillende analyseni-
veaus gehanteerd. 
Volgens Koppenjan e.a. (1987: 52) is de vervlechting tussen overheid en samenleving 
opgetreden op het niveau van subsystemen33. In het theoretisch kader dat zij ontwikkelen 
wordt agendavorming niet los gezien van een continu proces van beleidsvorming en een 
alom aanwezige organisationele context. Zij onderscheiden drie niveaus. Op het interactieni-
veau spelen zich de beleidsvormingsprocessen af. Het niveau van het beleidsterrein heeft 
betrekking op de structurele en culturele kenmerken van de beleidsarena waarin de beleids-
vormingsprocessen zich voltrekken. In het model van Koppenjan e.a. worden beleidsvor-
mingsprocessen bestudeerd op het niveau van het beleidsterrein, d.i. "het netwerk van 
actoren (instellingen, groepen en individuen) dat zich rond een bepaald zorggebied van de 
overheid heeft gevormd. In de praktijk betekent dit dat wij deze netwerken onderzoeken op 
het niveau van een directie of directoraat-generaal van een ministerie" (Koppenjan e.a., 
1987: 75). Om de invloed van beleidsterreinen op het verloop van beleidsvormingsprocessen 
te kunnen vaststellen, geven zij een aantal kenmerken van beleidsterreinen, zoals mate van 
sectorvorming, mate van professionalisering, mate van verzuiling, mate van centralisatie, 
mate van politisering en mate van fragmentatie die volgens hen relevant zijn. Het niveau 
van de macro-context omvat de meer algemene politieke en maatschappelijke omgeving van 
beleidsprocessen en beleidsterreinen. Koppenjan e.a onderscheiden drie perioden die van 
invloed zijn op de processen op het beleidsterrein: verzuiling, ontzuiling en recessie. 
Van der Baan & Glasbergen introduceren de begrippen beleidsspel, beleidsveld en 
macro-context. Het begrip beleidsspel verwijst naar de transacties; de concrete regelgeving 
en regelhandhaving van onderling verbonden actoren. In het beleidsspel onderscheiden zij 
spelers (van belang zijn beleidsopvattingen, belangen en functies van de actoren als rollen-
dragers), spelregels (de geschreven en ongeschreven regels) en de spelinzet (heeft betrek-
king op het soort rationaliteit van waaruit een actor handelt). Het begrip beleidsveld verwijst 
naar de geïnstitutionaliseerde relaties: het netwerk van betrekkingen en verhoudingen tussen 
de actoren. Het beleidsveld geeft de marges aan waarbinnen het beleidsspel gespeeld kan 
worden. Het beleidsveld wordt door andere auteurs aangeduid met het begrip beleidsarena 
of beleidsnetwerk (Wassenberg, 1980; Baaijens, 1988; Glasbergen 1989a). In de beleidsare-
na wordt het spel door spelers volgens bepaalde spelregels gespeeld. Volgens Hufen & 
Ringeling (1990) en Wassenberg (1980) betreffen analyses van beleidsnetwerken het meso-
niveau. Volgens Hufen & Ringeling (1990: 6) is het niveau van individuele organisaties 
(micro-niveau) te specifiek en dat van het gehele systeem (macro-niveau) te algemeen. Op 
het meso-niveau komen de structuur van de relaties tussen actoren en de cultuur van het 
beleidsveld bijeen. Beleidsnetwerken worden hiermee op hetzelfde analyse-niveau geplaatst 
als 'de ijzeren driehoek', 'het maatschappelijk middenveld' en het 'neo-corporatisme' (De 
Vries, 1990). Het begrip macro-context tenslotte verwijst naar de relaties met andere be-
leidsvelden en een breder maatschappelijk geheel. Het probleemoplossend vermogen wordt 
volgens Van der Baan & Glasbergen (1985) en Glasbergen (1989) in laatste instantie mede 
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beïnvloed door het sociaal-culturele, sociaal-politieke en sociaal-economische klimaat in een 
samenleving. 
De meeste auteurs kiezen voor een analyse waarbij de totstandkoming van beleid begre-
pen wordt uit de wisselwerking tassen drie niveaus. De afgrenzing van deze niveaus kan 
echter problemen opleveren. Problemen doen zich met name voor in het onderscheid tassen 
meso- en macroniveau. Het meso-niveau behelst bij de een 'het beleidsnetwerk' (Baaijens, 
1988; Glasbergen, 1989; Hufen & Ringeling, 1990), terwijl bij anderen 'het niveau van het 
beleidsterrein' (Koppenjan e.a., 1987) centraal staat. Het beleidsnetwerk of de beleidsarena 
vormt de infrastructuur voor het 'spelen' van het 'beleidspel', dit zijn de afhankelijkheidsre-
laties tassen actoren zoals die tot uitdrukking komen in de verdeling van taken, bevoegdhe-
den en instrumenten. Eenzelfde soort omschrijving geeft Koppenjan van het beleidsterrein-
niveau, namelijk de structurele en culturele kenmerken van de beleidsarena waarin beleids-
vormingsprocessen zich voltrekken. Dit meso-niveau vormt met andere woorden de meest 
directe structuur die interacties tussen publieke en private actoren mogelijk maakt danwel 
beperkt. Problemen rijzen nu door het introduceren van de macro-context. Koppenjan e.a. 
verstaan daaronder de meer algemene politieke en maatschappelijke omgeving van beleids-
processen en beleidsterreinen zoals processen als verzuiling, ontzuiling en recessie. Bij 
Glasbergen omvat de macro-context elementen als economische ontwikkeling, de politieke 
cultuur, de algemeen maatschappelijke cultuur, maar ook andere beleidsnetwerken. Het 
probleem van lokalisering van relevante omgevingscondities wordt volgens Glasbergen 
opgelost door van binnen naar buiten te werken. "De analyse van het beleidsspel en het 
netwerk dienen de informatie te verschaffen over de relevante variabelen in de macrocon-
text" (Glasbergen, 1990a: 51). Eenzelfde werkwijze vinden we bij Baaijens (1988). 
Geconcludeerd kan worden dat het centraal stellen van de wederzijdse vervlechtingen tossen 
publieke en private actoren een interessante bouwsteen is voor een 'theorie over milieube-
leid'. Er dient echter onderscheid te worden gemaakt tossen de vervlechtingen op interactie-
niveau en de structurele processen op 'hogere' niveaus die hierop van invloed zijn. In navol-
ging van Godfroij ga ik er vanuit dat interactierelaties het gevolg zijn van reeds bestaande 
of in interactie gevormde interdependentieverhoudingen en de door actoren gehanteerde 
strategieën. De aard van de interacties wordt daarnaast gestructureerd door ontwikkelingen 
op 'hogere' niveaus. De wisselwerking tussen verschillende niveaus is met andere woorden 
cruciaal om beleidsvoeringsprocessen te kunnen begrijpen. Het onderscheid tussen meso-
en macroniveau werkt echter verwarrend. Enerzijds is er sprake van een overlap tussen 
beide niveaus, anderzijds is volgens Wassenberg de "plaatsbepaling van het meso-niveau 
afhankelijk van de concrete vulling die we aan het micro- en het macroniveau geven" en 
"(...) introductie van de tijdsdimensie laat zien dat het gewicht van het meso-niveau aan 
verschuivingen onderhevig is" (Wassenberg, 1980b: 21). Als alternatief voor de indeling 
in drie niveaus wordt in hoofdstuk 5 de wisselwerking tussen actor- en structaurniveau 
geïntroduceerd. 
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4.3.3 Macht 
Wat bij de verschillende beleidstheorieën opvalt, zijn de verschillende manieren waarop 
macht geproblematiseerd wordt. Expliciete aandacht voor macht is er in de non-decision-, 
agendabouwbenaderingen, de netwerkbenaderingen als analytisch model en in de bestuurlij-
ke configuratietheorie. 
In de non-decision- en agendabouwbenaderingen wordt een tweede gezicht van macht 
ontwikkeld, als kritiek op het eerste gezicht van macht in de pluralistische decisiemethode. 
Volgens Bachrach & Baratz (1970 en 1975) onthult de decisiemethode slechts één gezicht 
van macht, namelijk machtsuitoefening die empirisch waarneembaar is in besluitvormings-
processen. Aldus blijft de machtsuitoefening vóór het besluitvormingsproces buiten het 
gezichtsveld van de onderzoeker. 
In de beleidsvormingstheorie van Koppenjan e.a wordt speciale aandacht geschonken 
aan de machtsstrijd rond probleemdefiniëring. Zij gaan er vanuit dat de strijd om de pro-
bleemdefiniëring niet alleen beperkt blijft tot de agendavormingsfase, maar zich voortzet 
na het bereiken van de beleidsagenda (Koppenjan e.a., 1987: 74). Welke probleemdefinities 
en oplossingsrichtingen als legitiem worden ervaren en steun verdienen, hangt daarbij af van 
de specifieke "mobalization of bias" van een beleidsterrein (§ 4.3.1). 
In veel netwerkbenaderingen wordt uitgegaan van de gedachte dat er sprake is van min 
of meer gelijkwaardige actoren. De in het netwerk geproblematiseerde relaties zijn voorna-
melijk van horizontale aard. De analyse heeft voor een belangrijk deel plaats op het niveau 
van het beleidsnetwerk. Vaak is niet duidelijk hoe (hiërarchische) verticale relaties tussen 
organisaties in het netwerk en machtiger organisaties buiten het netwerk van invloed zijn 
op beleidsvoerings- en sturingsprocessen in het netwerk. Kickert en Van Vught (1984) 
schenken expliciet aandacht aan de hiërarchische (verticale) relaties in een netwerk. Volgens 
hen is er in een netwerk sprake van ongelijke machtsverhoudingen. Actoren die in staat zijn 
de collectieve uitkomsten van het netwerk, en daarmee de conditionerende regels van het 
netwerk, te beïnvloeden, beschikken over meta-macht. Daar geen van de actoren in staat 
is om andere actoren hun wil op te leggen, kan meta-macht bereikt worden door onderhan-
deling, overleg en coalitievorming (vergelijk Baaijens, 1988: 158-159). Bij Benson (1975) 
vormt macht een integraal onderdeel van zijn netwerktheorie. Volgens Benson dienen 
netwerken geanalyseerd te worden door zowel te kijken naar interactiepatronen als naar 
processen van hulpbron-verwerving. Volgens Benson (1975: 231) zijnde interacties op het 
niveau van 'service delivery' afhankelijk van processen van 'resource acquisition'. Als 
basishulpbronnen noemt Benson 'money' and 'authority', waarbij de laatste verwijst naar 
"the legitimation of activities, the right and responsibility to carry out programs of a certain 
kind, dealing with a broad problem area or focus. Legitimated claims of this kind are 
termed domains" (Benson, 1975:232). Benson hanteert een onderbouw-bovenbouw schema, 
waarbij de onderbouw (de strijd om schaarse hulpbronnen) processen in de bovenbouw 
(interacties tussen organisaties, overlegverbanden)34 bepaalt. De politiek-economische basis 
van zijn netwerkbenadering formuleert Benson (1975: 236) als volgt: "The general argument 
for the dependence of superstructure is that substructural events place restrictive limits upon 
the potential range of variation of the equilibrium components". 
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Het verwaarlozen van machtsaspecten komt met name naar voren in het beleidsnetwerk als 
oplossingsstructuur en in de contingentietheorie. 
In de contingentiebenadering wordt macht op twee niveaus onderbelicht. Op de eerste 
plaats gaat de contingentietheorie niet in op de vraag hoe het komt dat de betrokken partijen 
een permanente strijd voeren om het door hen gewenste aandeel in sociale arrangementen 
te verkrijgen (Nelissen, 1992: 40). Op de tweede plaats biedt de contingentietheorie welis-
waar een goede verklaring voor situaties waarin er sprake is van één probleem of doel en 
bijpassende interorganisationele relaties; in werkelijkheid is er echter altijd sprake van een 
veelheid van doelen. Actoren in een netwerk hebben hun eigen opvatting over 'passende 
relaties' (O'Toole, 1990). Een vanuit overheidsperspectief gezien 'passende relatie' kan 
daarmee tot inzet van een machtsstrijd tussen actoren in een netwerk worden. 
Door het construeren van een beleidsnetwerk rond een bepaald probleem en het van 
daaruit selecteren van relevante actoren, komt in de beleidsnetwerkbenadering als oplos-
singsstructuur, zowel de machtsstrijd rond de definitie van problemen als de veranderingen 
die optreden in de opbouw en structuur van netwerken wanneer 'nieuwe' actoren het pro-
bleem tot hun domein rekenen, niet of onvoldoende in beeld. Daarnaast wordt macht als 
integraal onderdeel van de interacties tussen actoren nauwelijks geproblematiseerd. Het 
definiëren van sociale problemen is het resultaat van een machtsstrijd tussen actoren op 
basis van divergerende belangen. Kooiman (1988: 14-15) gaat er terecht vanuit dat het 
proces van probleemdefiniëring niet alleen gebeurt door beleidsmakers en politici. Hij wijst 
erop dat de definitie van een probleem afhankelijk is van de positie die men ten opzichte 
van het probleem heeft; kortom vanuit welk belang men het probleem als probleem ervaart. 
Wat door verschillende actoren als milieuprobleem ervaren wordt, hangt in belangrijke mate 
af van de definities van de situatie (vergelijk Snellen) die men hanteert. Deze definities van 
de situatie en de afweging daartussen, vormen op interactieniveau de inzet van een machts-
strijd tussen publieke en private actoren om een subjectief ervaren probleem tot beleidspro-
bleem te krijgen (zie § 5.5.2). Hetzelfde geldt voor de keuze van het beleidsinstrumentari-
um. Ten aanzien van de keuze van het beleidsinstrumentarium merkt Glasbergen (1989a: 
20) terecht op dat de effectiviteit van beleidsinstrumenten niet bepaald wordt door de intrin-
sieke kenmerken van het beleidsinstrument, maar afhangt van de karakteristieken van de 
situatie die men wil sturen. De werking van beleidsinstrumenten wordt in belangrijke mate 
bepaald door de werking van andere instrumenten die tegelijkertijd worden ingezet. De 
keuze van het beleidsinstrumentarium wordt daarnaast echter ook bepaald door de vraag in 
hoeverre het beleidsinstrumentarium voor de betrokken actoren acceptabel is. Dit valt bij 
Glasbergen waarschijnlijk onder 'de context waarin het instrument gehanteerd wordt', maar 
niet duidelijk is hoe de machtsstrijd tussen publieke en private actoren uiteindelijk de keuze 
van het instrumentarium beïnvloedt (zie § 5.5.3). 
Tevens is niet duidelijk op welke manier de afbakening van netwerken het resultaat is 
van een machtsstrijd en hoe 'nieuwe' actoren zich een plaats in het netwerk bevechten. Zo 
is het centrum voor Landbouw en Milieu (CLM) lang geweerd als gesprekspartner rond de 
mestproblematiek van de intensieve veehouderij door het ministerie van Landbouw, Natuur-
beheer en Visserij. Pas de laatste jaren, sinds het CLM zich samen met VROM inzet voor 
het verminderen van de mestproblematiek door technische aanpassingen, in plaats van 
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volumemaatregelen, is het CLM een serieuzere gesprekspartner geworden inde machtsstrijd 
met LNV. De afbakening van het netwerk is slechts ten dele een door de onderzoeker 
aangebrachte afbakening van een deel van de sociale werkelijkheid. Op het moment dat 
beleidsnetwerken door beleidsvoerders geconstrueerd of geactiveerd worden is de afbake-
ning van het netwerk het resultaat van een machtsstrijd, waarbij met name private actoren 
machtsmiddelen activeren om als gesprekspartner erkend te worden. 
Geconcludeerd kan worden dat macht een relevante bouwsteen is voor het analyseren van 
beleidsvoeringsprocessen. Machtsprocessen spelen met name een rol bij de selectie van 
actoren die aan het beleidsvoeringsproces mogen deelnemen, bij het definiëren van subjec-
tief ervaren problemen als beleidsproblemen en bij de selectie en inzet van beleidsinstru-
menten (vergelijk Koppenjan e.a., 1987). De selectie van problemen en oplossingsrichtingen 
hangt in belangrijke mate af van de hulpbronnen die actoren kunnen mobiliseren (vergelijk 
Benson, 1975). 
4.3.4 Reproduktie 
Het begrip reproduktie verwijst naar dynamiek en sociale verandering. Reproduktie vormt 
een wezenlijk element om beleidsvoeringsprocessen te bestuderen. Doordat beleidsvoering 
geen duidelijk beginpunt en geen duidelijk eindpunt kent, gaat het altijd om de reproduktie 
van vroeger beleid en het produceren van de voorwaarden voor beleid dat nog moet komen. 
In situaties waar publieke en private actoren in onderhandelingen tot beleid komen, zullen 
actoren refereren aan verschillende beleidspraktijken, zodat beleidsvoeringsprocessen even-
eens door andere beleidsprocessen beïnvloed worden. 
De reproduktie van beleid wordt in de verschillende beleidsvoeringstheorieën op uiteen-
lopende wijze geanalyseerd. In de systeemtheorieën wordt de reproduktie van beleid geana-
lyseerd aan de hand van cybernetische concepten (vertraging, anticipatievermogen, belasting 
en feedback). Met name de terugkoppeling van beleidsoutput naar het proces van beleids-
vorming kan leiden tot aanpassing van beleid. Zo laat Bressers (1989) aan de hand van 
verschillende reacties van de doelgroep zien dat er verschillende vormen van feedback op 
kunnen treden, leidend tot verschillen in effectiviteit. 
In de netwerktheorieën wordt sociale verandering beschreven in termen van 'het active-
ren van een netwerk'. Bij Wassenberg is een geactiveerd netwerk een beleidsarena. Facto-
ren die volgens Wassenberg (1980) de feitelijke activering van netwerken tot beleidsarena's 
bepalen zijn: macht (het vermogen eigen doelstellingen te realiseren en hulpbronnen te 
verwerven), de wisselwerking tussen interne coalities die de arena herdefiniëren en externe 
coalities die met 'terugwerkende' kracht de interne machtsbalans versterken of verzwakken. 
De arena- en spelmetafoor wordt door verschillende auteurs gebruikt om de dynamiek in 
netwerken te beschrijven en te analyseren. Volgens Glasbergen en Baaijens is er sprake van 
een geactiveerd netwerk als beleidsinitiatieven van de grond komen. Het beleidsprobleem 
of -programma waar omheen het netwerk geconstrueerd is, is tevens aanjager van het proces 
van verandering. Glasbergen & Driessen (1991) onderscheiden een continuüm van beleids-
netwerken, met aan de ene kant beleidsnetwerken met een marktstructuur en aan de andere 
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kant netwerken met een organisatiestructuur. Bij de eerste soort beleidsnetwerken vindt 
activering plaats door ruil en overtuiging, bij het tweede soort door gezag en overtuiging. 
In de configuratietheorie staat de doorgaande interactie centraal bij de analyse van 
veranderingsprocessen. Zowel cognitieve als sociale dimensies worden inde analyse betrok-
ken, tot uiting komend in het begrip sociaal-cognitieve configuratie. Nagegaan wordt hoe 
veranderingen (stabilisatie of destabilisatie) van werkelijkheidsdefinities, interactiepatronen 
en inclusies leiden tot veranderingen in sociaal-cognitieve configuraties. Sociale verandering 
wordt gezien in het licht van deze confrontatie, waarbij actoren gebruik kunnen maken van 
werkelijkheidsdefinities die ontwikkeld zijn in tijd-ruimtelijk afwezige configuraties (multip-
le includeren). 
Reproduktie is een relevante bouwsteen voor een 'theorie over milieubeleid'. Op de eerste 
plaats laten de 'garbage-can'-modellen zien dat beleidsvoeringsprocessen geen rationele, in 
fasen verlopende processen zijn. "People work on problems only when a particular combi-
nation of problem, solution, and participants in a choice situation makes it possible. (...) 
solutions and problems have equal status as separate streams in the system, and the popula-
rity of a given solution at a given point in time often affects the problems that come up for 
consideration" (Kingdon, 1984: 91). Op de tweede plaats refereren actoren in hun beleids-
handelen aan tijd-ruimtelijk afwezige beleidspraktijken (vergelijk de configuratietheorie) en 
laten zich beïnvloeden door andere beleidsvoeringsprocessen die gelijktijdig plaatsvinden 
of reeds hebben plaatsgevonden. 
4.3.5 Bouwstenen voor een 'theorie over milieubeleid' 
In de vorige paragrafen zijn een aantal contextuele beleidsmodellen geanalyseerd aan de 
hand van de begrippen vervlechtingen, macht en reproduktie. Deze analyse levert de vol-
gende bouwstenen op voor de in het volgende hoofdstuk te ontwikkelen 'theorie over 
milieubeleid'. 
Op de eerste plaats is de waarde van de contextuele beleidsmodellen gelegen in de 
relativering van de gedachte dat de overheid een monoliet is. Daarbij moet ervoor opgepast 
worden dat de specifieke positie van de overheid niet uit het oog wordt verloren. Vanuit hun 
bijzondere positie gaan verschillende delen van de overheid interacties aan met delen van 
de samenleving, zonder daarbij hun identiteit te verliezen. Een theorie over beleidsvoe-
ringsprocessen dient daarom zowel de specifieke kenmerken van de overheid in ogenschouw 
te nemen alsook de voortdurende wisselwerking lussen delen van de overheid en de omge-
ving van beleidsprocessen. Deze omgeving kan bestaan uit andere publieke actoren of delen 
van de maatschappij. Afhankelijk van de beleidsproblemen in kwestie ontstaan steeds 
wisselende coalities van actoren (§4.3.1) . 
Op de tweede plaats dienen de interactierelaties tussen publieke en private actoren in de 
analyse centraal te staan. Van belang daarbij is te beseffen dat interacties niet alleen bepaald 
worden door de belangen en motieven van de betrokken actoren, maar eveneens gestructu-
reerd worden door reeds bestaande interdependentieverhoudingen en processen op andere 
niveaus (§ 4.3.2). Als alternatief voor de indeling micro-, meso-, macroniveau wordt in het 
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volgende hoofdstuk de wisselwerking tussen actor- en structuurniveau, zoals uitgewerkt in 
de structuratietheorie, geïntroduceerd. Nagegaan wordt hoe regels en hulpbronnen het 
beleidshandelen van actoren in beleidsvoeringsprocessen structureren. De door actoren 
gehanteerde regels worden afgeleid uit de structurele elementen van beleidspraktijken. 
Relevante structurele elementen in het milieubeleid zijn milieudiscoursen en strategieën (als 
gevolg van het proces van gefragmenteerde institutionalisering: deel I) en staringsdiscoursen 
(als gevolg van discussies over de rol van de staat; zie § 4.4). Deze voor een deel onvoor-
ziene interdependenties leveren de regels (milieuconcepten en sturingsconcepten) waaraan 
actoren in hun beleidshandelen refereren. 
Tenslotte kan geconcludeerd worden dat macht en reproduktie essentiële elementen zijn 
om de dynamiek bij de totstandkoming en uitvoering van beleid te kunnen begrijpen. Macht 
vormt een integraal element van het handelen en in de interacties tussen actoren (Giddens, 
1981; Elias, 1981). Macht is met andere woorden geen ding, dat de een bezit en de ander 
niet. Het is een structuurkenmerk van menselijke betrekkingen en daarbij relationeel. Het 
gaat altijd om een machtsrelatie of een machtsbalans tossen interacterende individuen. 
Uitgaande van dit relationele machtsbegrip, dat uitgewerkt wordt in hoofdstuk 5, dient 
macht beschouwd te worden als een essentieel element van beleidsvoeringsprocessen. In het 
algemeen kan gesteld worden dat de inzet van de machtsstrijd in beleidsvoeringsprocessen 
bestaat uit: het vermogen bepaalde actoren te selecteren; het vermogen om subjectief erva-
ren problemen als beleidsproblemen te agenderen; het vermogen om bepaalde beleidsinstru-
menten boven andere te selecteren; en het vermogen om een bestuurlijk en maatschappelijk 
draagvlak te creëren ten aanzien van probleemdefinities en beleidsinstrumentarium. De 
gelijktijdige machtsstrijd rond probleemdefiniëring, oplossingsrichtingen en legitimiteit vindt 
plaats met gebruik van verschillende hulpbronnen. Door de inzet van regels en hulpbronnen 
worden beleidsvoeringsprocessen voortdurend gereproduceerd (vergelijk de bestuurlijke 
configuratietheorie). Sociale verandering of reproduktie dient daarom de kern te zijn van 
een theorie over beleidsvoering. Gewaakt dient met andere woorden te worden voor functio-
nalistische valkuilen, waarbij de onveranderlijkheid theoretisch als de normale maatschappe-
lijke toestand wordt beschouwd (zie Goudsblom, 1974: 113-117 en Elias, 1981: 170-171). 
4.4 Sturing 
Zoals al opgemerkt in de inleiding is storing een integraal onderdeel van de verschillende 
beleidsmodellen. Door het analytisch loskoppelen van beleidsmodel en storing is het echter 
mogelijk het storingsdebat weer te geven. Aan de hand van deze debatten over sturing (§ 
4.4.1) worden in § 4.4.2 een aantal sturingsdiscoursen onderscheiden. 
Een sturingsdiscours is een ideaaltypische visie op publieke storing, door mij als onder-
zoeker afgeleid uit geobjectiveerde vervlechtingen tossen staat en maatschappij vervlechtin-
gen. Een sturingsdiscours wordt hier, net als een milieudiscours, opgevat als een structureel 
element van sociale systemen, met een eigen zingevingsorde en legitieme orde. De zinge-
vingsorde van een storingsdiscours bestaat uit de gepercipieerde relatie tossen staat en maat-
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schappij waarbinnen sturing gedefinieerd wordt. De legitieme orde is het geheel van uitspra-
ken waarmee binnen deze interdependenties sturing gerechtvaardigd wordt. 
4.4.1 Korte typering van het sturingsdebat 
In algemene zin kan men stellen dat publieke sturing het gericht beïnvloeden van maatschap-
pelijke processen en ontwikkelingen inhoudt. In het traditionele sturingsdebat wordt gericht 
beïnvloeden uitgewerkt als uni- of monocentrische sturing. De overheid als sturend subject 
en de samenleving als te besturen object worden opgevat als hiërarchisch van elkaar ge-
scheiden werelden. Sturing is eenrichtingsverkeer: de overheid beschikt over de juiste 
informatie over de werkelijke en de gewenste (eindsituatie. Met behulp van deze, volgens 
wetenschappelijk-rationele principes verkregen informatie is het voor de overheid mogelijk 
de juiste stuursignalen af te geven, zodat het te besturen orgaan op de gewenste manier 
beïnvloed wordt. 
In deze sturingsopvatting ligt de nadruk op de overheid. Mits de overheid de juiste 
stuursignalen afgeeft en de juiste instrumenten kiest zal de maatschappij op de door de 
overheid gewenste wijze reageren (zie Kickert & Van Vught, 1984 en Snellen, 1987). 
Tekortkomingen van deze ideaaltypische voorstelling van sturing komen onder andere naar 
voren in studies over beleidsimplementatie, waarin aangetoond wordt dat de discretionaire 
ruimte van ambtenaren en de interactierelaties met private actoren leiden tot een 'vervor-
ming' van afgegeven stuursignalen (vergelijk Aalders, 1987; Snellen, 1987 en Van der 
Veen, 1990). 
Hoewel in de bestuurspraktijk elementen van dit paradigma nog steeds bestaan (zie noot 
3), is het traditionele-rationele sturingsparadigma, waarin wordt uitgegaan van een subject-
objectverhouding tussen sturend (overheid) en bestuurd (samenleving) orgaan volgens velen 
een te beperkt verklaringsschema om de complexe sturingswerkelijkheid te analyseren (zie 
bijvoorbeeld Kickert & Van Vught, 1984; Snellen, 1987; Hufen & Ringeling, 1990; De 
Bruijn & Ten Heuvelhof, 1991; Kickert, 1991). 
Onder invloed van het 'herontdekken' van vervlechtingen tussen staat en maatschappij 
is er, naast een aanpassing van theorieën over beleidsvoering, sprake van een verandering 
in het denken over sturing. Volgens Kickert & Van Vught (1984: 217) kunnen overheidsor-
ganen hoogstens stuurinitiatieven ontplooien in de hoop dat andere actoren daarop volgens 
een gewenst patroon reageren. Volledig eigenmachtig vormgeven aan maatschappelijke 
processen en structuren kan de overheid niet. Snellen komt na analyse van het heersende 
sturingsparadigma met een vergelijkbare conclusie. Volgens hem leidt het traditionele 
sturingsparadigma tot een onderschatting en onderbenutting van de stuurvermogens in de 
samenleving zelf. 
Kort samenvattend kan gesteld worden dat er in het sturingsdebat sprake is van een 
ontwikkeling van uni- of monocentrische storingsopvattingen naar meerdimensionale of 
polycentrische sturingsopvattingen, waarin staring in verband wordt gebracht met vervlech-
tingen tussen publieke en private actoren en met het feit dat stuurinitiatieven vanuit verschil-
lende centra worden genomen. Centrale begrippen in deze contextuele sturingsmodellen zijn 
interdependentie en autonomie35. 
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Interdependentie in sturing komt met name naar voren in de beieidsnetwerkbenadering 
als sturingsmodel en in de configuratietheorie. Sturing wordt in deze benaderingen be-
schouwd als de wisselwerking van stuurinitiatieven van publieke en private actoren in 
complexe interactiesituaties. Volgens De Bruijn & Ten Heuvelhof (1991) worden complexe 
netwerken gekenmerkt door pluriformiteit, geslotenheid en interdependentie. Deze kenmer-
ken, alsmede de hoge mate van vrijwilligheid van de te sturen actoren, zijn van invloed 
zowel op strategische sturing (de wijze waarop instrumenten worden toegepast) als op 
operationele sturing (welke sturingsinstrumenten worden gekozen en toegepast) door de 
overheid. De Bruijn & Ten Heuvelhof onderscheiden zes strategieën voor sturing van de 
overheid in complexe netwerken3 6. De vrijwillige medewerking van te sturen actoren en 
de omslag van imperatieve naar voluntaire sturing zijn daarin duidelijk te herkennen (verge-
lijk ook Snellen, 1987 en Glasbergen e.a., 1992). In het algemeen hangt sturing in de 
netwerkbenadering af van de structuur en cultuur van beleidsnetwerken, de betrokken 
actoren, hun belangen, strategieën en vermogen om machtsbronnen te mobiliseren (zie 
Godfroij, 1981; Kickert & Van Vught, 1984; Snellen, 1987; Kickert, 1991; In 't Veld e.a., 
1991). 
In de configuratietheorie wordt een onderscheid/gemaakt russen 'sturing als beheer' en 
'sturing als interventie'. In het eerste sturingsperspectief staat het verschaffen van de condi-
ties voor doorgaande interactie centraal. Wordt doorgaande interactie geblokkeerd dan is 
er reden tot ingrijpen. Dit wordt aangeduid als 'sturing als interventie'. Aangrijpingspunten 
voor interventie worden gezocht in de sociale en/of cognitieve dimensies van de processen 
van doorgaande interactie. Volgens Termeer & Van Twist (1991: 194) is sturing in de 
configuratietheorie niet gericht op een direct ingrijpen in de werkelijkheid, maar op het 
beheren en, indien noodzakelijk, beïnvloeden van processen van doorgaande interactie. 
Aangrijpingspunten hiervoor vormen de cognitieve en sociale dimensie van configuraties. 
Naast interdependentie vormt autonomie een belangrijk concept in contextuele sturingsmo-
dellen. Autonomie komt in contextuele sturingsmodellen tot uitdrukking in de nadruk die 
gelegd wordt op voluntaire sturing (De Bruijn & Ten Heuvelhof, 1991), waarbij sturing in 
verband wordt gebracht met vrijwilligheid, eigen identiteit, zelf-referentialiteit, autopoiesis 
en zelfsturing (Snellen, 1987; In 't Veld e.a., 1991; Kickert, 1991). Behalve aan de over-
heid wordt met andere woorden ook een belangrijke sturende rol toebedacht aan maatschap-
pelijke actoren. Stuursignalen bereiken actoren niet onvervormd, maar actoren relateren 
stuursignalen aan hun eigen identiteit en definitie van de situatie. Zo stelt Snellen als alter-
natief voor het traditionele sturingsparadigma voor om uit te gaan van een subject-subject 
verhouding en om organisaties als zelf-referentiële systemen op te vatten. In het eerste geval 
staat zelfsturing centraal. "De zelfsturing in de sectoren van de samenleving geschiedt op 
basis van de 'definitie van de situatie', die in de betrokken sectoren zelf wordt gevormd en 
gehanteerd. Het beleid dat een overheid voert is in deze situatie-definitie slechts één - zij 
het mogelijk belangrijke - variabele" (Snellen, 1987: 18). In het tweede geval is de basisge-
dachte dat de ontvankelijkheid van organisaties voor stuursignalen uit de omgeving bepaald 
wordt door de eigen identiteit van organisaties. Organisaties worden opgevat als gesloten, 
zelf-referentiële sociale systemen die stuursignalen primair aan zichzelf refereren. Snellen 
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is van mening dat niet de kracht en de duidelijkheid van stuursignalen beslissend is voor het 
gedrag van organisaties, "maar de interne zichzelf recreërende structuren en de situatiedefi-
nities binnen de organisaties zelf" (Snellen, 1987: 20). 
Met name de erkenning van de zelf-referentialiteit van sociale systemen heeft een ver-
schuiving van sturingsopvattingen en een sterke relativering van de starende rol van de 
overheid tot gevolg. Snellen noemt vier mogelijkheden van sturing die de overheid in deze 
situatie ter beschikking staan: staring als beeldvorming, sturing met sleutelparameters, 
staring door structurering en staring door procedurering3 7. Het belang van zelfreferentiali-
teit en zelfsturing komt ook naar voren in het uit de biologie overgenomen begrip 'autopoi-
esis ' 3 8 en de recente koppeling van 'autopoiesis' aan de bestuurskundige configuratietheorie 
(In 't Veld e.a., 1991). 
In zijn bespreking van autopoiesis en de gedachten rond zelf-organisatie en zelf-referenti-
aliteit waarschuwt Kickert (1991: 33-35) ervoor dat het model kan leiden tot dynamisch 
conservatisme (systemen gebruiken eigenschappen als flexibiliteit, adaptiviteit en verander-
lijkheid slechts als middel tot zelfhandhaving). Volgens Kickert is een zelf-referentieel 
systeem niet van de omgeving afgesloten, van belang is de perceptie van de omgeving in 
termen van eigen identiteit en zelfbeeld. 
4.4.2 Sturingsdiscoursen 
Het Nederlandse sturingsdebat zoals hierboven getypeerd richt zich met name op de weder-
zijdse afhankelijkheidsrelaties tassen publieke en private actoren op interactieniveau. Sturing 
als gerichte beïnvloeding is echter altijd gelaagd. Op de eerste plaats wordt (overheids)stu-
ring beïnvloed door de aard van de vervlechtingen tussen staat en maatschappij. Aan de 
hand van drie ideaaltypische vervlechtingen worden drie sturingsdiscoursen onderscheiden. 
Sturingsdiscoursen kunnen gedefinieerd worden als ideaaltypische visies op publieke sturing, 
door mij als onderzoeker afgeleid uit vervlechtingen tassen staat en maatschappij. Op de 
tweede plaats krijgt staring concreet gestalte door de reconstructies die 'staurders' maken 
van de staringscontext. Deze reconstructies worden beïnvloed door de kenmerken van de 
staringscontext. Hierbij gaat het om de identiteit van actoren, de gehanteerde strategieën, 
de mate van georganiseerdheid en de aard van de problemen. Deze reconstructies, of 
staringsconcepten, worden in hoofdstak 5 behandeld. 
Ideaaltypisch kunnen minstens drie vervlechtingen tussen staat en maatschappij onderschei-
den worden, namelijk: verstatelijking, vermaatschappelijking en vermarkting. Ik heb mij 
tot deze driedeling laten inspireren door Baaijens, die in zijn proefschrift een perspectief 
ontwikkelt om de gewijzigde verhoudingen tassen overheid en maatschappij inzichtelijk te 
maken. Volgens Baaijens hangt de aard en intensiteit van de 'vervlechting' - in zijn woor-
den de 'verbinding' tassen overheid en samenleving - samen met de 'oriëntatie van de 
overheid' op de samenleving. Met 'oriëntatie van de overheid' doelt Baaijens op "het 
politieke-bestuurlijke normen- en waardencomplex, dat als een intern logisch en consistent 
stelsel, legitimering en rechtvaardiging verleent aan het feit dat de overheid op een bepaalde 
manier sturend optreedt" (Baaijens, 1988: 19). Baaijens onderscheidt drie ideaal-typische 
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oriëntaties van de overheid: interventie (wetgeving), interactie (overleg) en markt (transac-
tie). Die oriëntaties kunnen worden opgevat als metafoor voor een sturingsconceptie zoals 
die in een bepaald tijdvak actueel is 3 9 . 
De processen verstatelijking, vermaatschappelijking en vermarkting worden ieder geken-
merkt door een bepaalde vorm van publieke sturing. De volgende vormen van publieke 
sturing ofwel sturingsdiscoursen worden door mij onderscheiden: de sturende overheid, de 
onderhandelende overheid en de calculerende overheid. De sturingsdiscoursen worden 
gekenmerkt door verschillende verhoudingen tussen autonomie en interdependentie. In de 
hierboven genoemde volgorde gaat het om een toenemende autonomie van private actoren 
ten opzichte van publieke actoren en tegelijkertijd om een toenemende afhankelijkheid van 
publieke actoren van het handelen van private actoren. 
Bij het model van de sturende of interveniërende overheid is er sprake van formele 
relaties tussen staat en samenleving. Wet- en regelgeving vormen hierbij een van de verbin-
dende schakels, niet alleen in de zin van een instrumentele, juridisch-technische relatie, 
maar in eerste instantie als het geheel van codificatieregels van maatschappelijke waarden. 
Volgens Baaijens (1988: 22) is de "wettelijke verbinding tussen overheid en samenleving 
meer dan enig andere betrekking een uiting van het streven om doelmatigheidsoverwegingen 
en rechtvaardigheidsoverwegingen te laten samengaan", waarbij de interventies van overhe-
den zowel kunnen berusten op doelmatigheidsoverwegingen als op rechtvaardigheidsmaatsta-
ven. In dit sturingsdiscours ligt het initiatief tot sturing voor een belangrijk deel bij de 
overheid. De daadwerkelijke sturing met behulp van bijvoorbeeld wet- en regelgeving hangt 
echter af van de aard van de afhankelijkheid tussen publieke en private actoren in de uitvoe-
ringspraktijk (vergelijk Aalders, 1987). De dwingendheid van sturing, binnen een context 
van geformaliseerde afhankelijkheidsregels, kan met andere woorden beïnvloed worden door 
de kenmerken van de sturingscontext. 
Bij het model van de onderhandelende overheid wordt sturing gedefinieerd binnen de 
context van overleg- en onderhandelingssituaties die om verschillende redenen totstandgeko-
men kunnen zijn. Geformaliseerde relaties tussen overheid en samenleving spelen binnen 
dit sturingsdiscours slechts zijdelings een rol. Binnen de totstandgekomen overleg- en 
onderhandelingssituaties zijn private en publieke actoren min of meer gelijkwaardige part-
ners. De autonomie van private actoren aan de 'onderhandelingstafel' wordt door publieke 
actoren erkend of nagestreefd. 
Sturing binnen dit sturingsdiscours is met andere woorden een vorm van reflexieve 
sturing (vergelijk Von Benda-Beckmann & Hoekema, 1987) of polycentrische sturing: 
stuurinitiatieven worden door zowel publieke als private actoren genomen. De wederzijdse 
beïnvloeding van actoren in situaties van interdependenties staat daarbij centraal. De dwin-
gendheid van sturing wordt daarbij beïnvloed door de wijze waarop stuursignalen door 
actoren gepercipieerd worden in termen van hun definitie van de situatie. In dit sturingsdis-
cours zijn publieke actoren afhankelijker van stuurinitiatieven van private actoren dan bij 
geformaliseerde staring. 
Bij het model van de calculerende overheid neemt de overheid de rol van marktpartij 
aan. Publieke en private actoren kunnen worden gezien als 'autonome' actoren die opereren 
binnen marktverhoudingen. "De overheid plaatst zich hiermee, en dit is het wezen van de 
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'markt'-verbinding tussen overheid en samenleving, als partij tussen andere (maatschappelij-
ke) partijen. Door marktconform gedrag van de overheid is zij medespeler in plaats van 
actor die 'boven' de partijen staat" (Baaijens, 1988: 26). Deze 'vermarkte' rol van de 
overheid kan om verschillende redenen totstandgekomen zijn (vergelijk Prins, 1984). Een-
maal opererend binnen marktverhoudingen zijn publieke actoren in hoge mate afhankelijk 
van het handelen en initiatieven van private actoren (het omgekeerde geldt evenzeer). De 
dwingendheid van stuursignalen wordt gedempt in de context van autonoom opererende 
actoren binnen marktverhoudingen. 
4.5 Tot slot 
De meerwaarde van contextuele beleidsmodellen boven rationele beleidsmodellen is de 
aandacht die geschonken wordt aan de interacties tussen actoren, met deels divergerende en 
deels convergerende belangen, de interdependentierelaties, de machtsrelaties die daarbij een 
rol spelen en de wisselwerking tussen beleid en omgeving, die van invloed zijn op beleids-
voeringsprocessen (zie § 4.3.5). In het volgende hoofdstuk worden deze elementen verder 
uitgewerkt in een contextuele beleidsbenadering waarin de wisselwerking tussen interactie-
en structuurniveau, macht en reproduktie centraal staan. 
Contextuele beleidsmodellen bevatten daarnaast een visie op sturing. In een aparte 
paragraaf is het sturingsdebat weergegeven. Dit leverde drie sturingsdiscoursen op die, net 
als de in hoofdstuk 3 besproken milieudiscoursen en strategieën, de randvoorwaarden 
opleveren voor het verloop van beleidsvoeringsprocessen. 
Noten 
1 Volgens Van der Graaf & Hoppe (1989: 87-92) bestaat het proces van beleidsvoering uit vijf deel- of 
aspectprocessen: ideologievorming, agendavorming, beleidsvorming, beleidsuitvoering enbeleidsevalua-
tie/monitoring. In deze studie ligt het accent op beleidsvorming, in de zin van de wordingsgeschiedenis 
of de totstandkoming van beleid (Van der Graaf & Hoppe, 1989: 88), waaronder in tegenstelling tot bij 
Hoppe ook de processen van ideologievorming en agendavorming vallen. Bedacht moet worden dat de 
caesuur tussen beleidsvorming en beleidsuitvoering ofwel de wordingsgeschiedenis en de lotsgeschiedenis 
van beleid (Van der Graaf & Hoppe, 1989: 90) geen ééndimensionaal causaal verlopend proces is (verge-
lijk Cohen, March en Olson). 
2 Het voordeel van metaforen is dat overmatige informatie vertaald en gebundeld kan worden in voor een 
ieder direct herkenbare beelden. Het nadeel van metaforen is echter dat "relevante informatie en problemen 
als vanzelf geaccentueerd of verduisterd worden" en "dat de oplossingen die gezocht moeten worden in 
sterke mate afgeleid zijn van de metafoor die we gebruiken" (zie Idenburg, 1988: 73). 
3 Zo signaleert de Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst, in 'Elk kent de laan, die derwaarts gaat', een 
groeiende behoefte aan centrale sturing van maatschappelijke ontwikkelingen, terwijl het sturend vermogen 
van de rijksdienst afneemt. De Commissie ziet het als haar taak, te zoeken naar aanpassingen die er toe 
bijdragen dat het sturend vermogen van de rijksdienst past bij de maatschappelijke sturingsbehoeften 
(CHR, 1980: 25). Om de problemen waar de rijksdienst mee kampt te kunnen analyseren, hanteert de 
CHR het Eastoniaanse open-systeemmodel. De rijksdienst wordt opgevat als "één samengesteld geheel van 
organisatiedelen (zowel politiek als ambtelijk), die onderling en met de omgeving waarbinnen zij functione-
ren, door processen van in-, door- en uitvoer, in wisselwerking staan" (CHR, 1980: 27). 
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4 In het beleidsfasenmodel wordt het beleidsproces uiteengelegd in een aantal opeenvolgende fasen die 
doorlopen moeten worden (zie Glasbergen, 1984; Hoogerwerf, 1978). De reden waarom naast een proces-
ook een systeembenadering wordt gehanteerd is dat de fasen geen vaste tijdsvolgorde hoeven te doorlopen 
(zie Glasbergen, 1984: 23). In het open Eastoniaanse systeemmodel worden overheid en samenleving 
opgevat als systemen. Vanuit de samenleving komen er signalen op de overheid af die worden ingevoerd 
in het systeem. Via een proces van conversie in het beleidssysteem worden de verschillende eisen en 
verlangens omgezet in een bepaald beleidsprodukt (uitvoer). Deze uitvoer beïnvloedt weer de omgeving 
en daarmee de invoer (terugkoppeling). 
5 Volgens Bachrach &Baratz ontwikkelen politieke systemen een 'mobilization of bias', waarmee zij doelen 
op een set van (pre) dominante waarden, rituelen en institutionele procedures die systematisch en op een 
consequente wijze in het voordeel van bepaalde personen en groepen werken (Bachrach & Baratz, 1970: 
43). Een non-decision is "a decision that results in suppression or thwarting of a latent or manifest challen-
ge to the values or interests of the decision maker" (Bachrach & Baratz, 1970:44). Waarbij "non-decision 
making in a power context is based on the additional presupposition that political consensus is commonly 
shaped by status-quo defenders, exercising their power resources, and operates to prevent challenges to 
their values and interests" (Bachrach & Baratz, 1975: 901). 
6 Zo onderscheiden Van der Eijk & Kok (1975) vier barrières die in het proces van behoefte, eis, strijdpunt, 
besluit en output overwonnen moeten worden. Het gaat om de barrières "prevention of want-demand 
conversion; prevention of issue formation and demand perversion; decisionmaking; implementation (1975: 
283-285). Voorbeelden van deze benaderingen bij de bestudering van milieubeleid zijn Crenson (1971) en 
de Commissie lange-termijn-ontwikkelingen milieubeleid (1983). 
7 Lindblom vat de primaire vereisten van het model als volgt samen (Lindblom in Etzioni, 1967: 386-7): 
"1 . Beleidsmakers richten zich voornamelijk op dat beleid dat slechts incrementeel van bestaand beleid 
verschilt; 2. Slechts een klein aantal beleidsalternatieven wordt meegewogen; 3. Voor ieder beleidsalterna-
tief wordt slechts een beperkt aantal consequenties geëvalueerd; 4. Het beleidsprobleem wordt voordurend 
hergedefinieerd, waarbij doeleinden aangepast worden aan de beschikbare middelen, waardoor het pro-
bleem meer beheersbaar wordt; 5. Er bestaat niet één beslissing of 'juiste' oplossing; analyse en evaluatie 
gebeuren stap voor stap; 6. Incrementele besluitvorming is gericht op het oplossen van huidige sociale 
problemen en niet zozeer op het bereiken van beleidsdoel". 
8 In het kort komt dit model op het volgende neer. Het proces van informatieverwerking en -bewerking én 
het gelijktijdig verkennend ontwerpen en beoordelen van nieuwe plannen (scanning) heeft plaats op twee 
niveaus (mixed). Op het meest omvattende niveau vindt een inventarisatie van handelingsmogelijkheden 
plaats. Langs incrementele weg wordt hieruit een selectie gemaakt en alternatieven die niet uitvoerbaar 
lijken of indruisen tegen de doelstellingen van publieke of private actoren vallen af. Op het tweede niveau 
worden vervolgens de-overgebleven, meest belovende alternatieven uitgewerkt volgens (context gebonden) 
analytische procedures ('contextuated rationalism') (Hoppe & Edwards, 1985 : 31). 
9 Deze theorie is een voorbeeld van een procesbenadering waarin elementen uit de systeembenadering, de 
causale analyse, de hermeneutica en later de cybernetica (Bressers, 1989) verenigd zijn. 
10 Het beslissingsproces wordt gereduceerd tot een één-actor proces, waarbij de actor als subjectief rationeel 
handelende actor wordt opgevat. Het implementatieproces daarentegen wordt opgevat als een twee-actoren 
interactieproces. 
11 De beleidseffecten worden met andere woorden bepaald door de kernomstandigheden. "De waarden van 
deze kernomstandigheden leveren tezamen een bepaalde setting op, die op haar beurt bepaalt welke 
effecten zullen optreden. Een setting, of situatie, is een bepaalde combinatie van alle kernomstandigheden. 
De waarden van de kernomstandigheden worden beïnvloed door de inputs van het proces, de instrumenten, 
en de overige omstandigheden buiten het proces. De instrumenten en de omstandigheden bepalen dus welke 
waarden de kernomstandigheden aannemen en daarmee welke setting door hen wordt gevormd" (Bressers 
&Klok, 1987: 11). 
12 Doeleinden van uitvoerders en gereguleerden, informatie van uitvoerders en gereguleerden, de formele 
en informele machtsverhouding tussen uitvoerders en gereguleerden en de beleidsvrijheid van de uitvoer-
ders. 
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13 Niveau van informatie over bestaan van alternatieven, aanwezigheid van alternatieven, niveau van informa-
tie over individuele kosten/baten, feitelijke individuele kosten/baten verhouding, invloed van maatschappe-
lijke consequenties en invloed van deviantie/conformiteit. 
14 De contingentietheorie kent verschillende uitwerkingen voor de publieke sector (Rosenthal e.a., 1987; 
O'Toole, 1990 en Nelissen, 1992). In 'Public-choice' theorieën wordt uitgegaan van de gedachte dat voor 
elk specifiek probleem of voor elke overheidstaak één 'ideaal' organisatorisch arrangement bestaat. Op 
de tweede plaats zijn er benaderingen die zich richten op het vaststellen van kenmerken van organisaties 
die het mogelijk maken om te voldoen aan de eisen die de (taak)omgeving oplegt. Op de derde plaats zijn 
er institutietheorieën waarin de samenhang tussen politiek-administratieve constructies en verschillende 
typen van beleid centraal staat. Op de vierde plaats benaderingen die pogen beleidsaanbevelingen te doen 
ten aanzien van de relatie tussen complexe multi-organisatorische systemen en beleidsproblemen. De 
gedachte is dat wijzigingen in de aard en omvang van problemen hun weerslag vinden in de structuur van 
bijvoorbeeld het beleidsveld (Nelissen, 1992). Scharpf tenslotte (1978) concentreert zich op coördinatiepro-
blemen tussen actoren. Deze coördinatie-eisen veranderen afhankelijk van het beleidsprobleem dat behan-
deld wordt. Volgens Scharpf "will the 'goodness of fit' between the interorganizational linkages specified 
in the prescriptive network and the linkages present or absent in the empirical network determine the 
structural feasibility of specified policy coordination" (Scharpf, 1978: 367). 
15 Het garbage-can-model wordt van toepassing geacht op complexe organisaties met vage doelstellingen, 
onduidelijke technologieën en vloeiende participatie. Omdat er geen consensus bestaat over waarden, 
probleemdefinities en oplossingsrichtingen beschouwen zij het besluitvormingsproces als een 'vuilnisbak' 
waarin verschillende probleemdefinities, actoren en oplossingsrichtingen 'gedumpt' worden. De vier 
onderscheiden variabelen: probleemdefinities, oplossingsrichtingen, actoren en beslissingsmomenten 
beïnvloeden elkaar wederzijds. Dit betekent dus dat niet alleen oplossingsrichtingen afgeleid worden van 
een duidelijk omschreven probleemdefinitie, maar ook dat actoren al een bepaalde oplossingsrichting 
voorstaan en daar de probleemdefinitie bij aanpassen. 
16 Belangrijke theoretische voedingsbodems in dit kader zijn de organisatiekunde en de organisatiesociologie. 
In de interorganisationele netwerkbenaderingen is het object van onderzoek: netwerken van organisaties 
en de relaties en verbanden tussen en binnen organisaties in interorganisationele netwerken. Deze algemene 
grondgedachte van onderlinge afhankelijkheid en verwevenheid van mensen, organisaties en groepen, 
wordt in ieder onderzoek verschillend ingevuld afhankelijk van het object van studie. Zo hanteert Thorelli 
(1986) het netwerkbegrip bij de bestudering van commerciële organisaties, leggen Hall e.a. (1977) zich 
toe op de patronen van interorganisationele relaties, gaat Van Gils (1977) na welke factoren regulering van 
netwerken beïnvloeden en behandelen auteurs als Benson (1975), Wassenberg (1980) en Godfroij (1981) 
interorganisationele netwerken in meer algemeen theoretische zin. Voor een overzicht van netwerkbenade-
ringen vanuit verschillende disciplines verwijs ik naar Kickert (1991). 
17 Hufen & Ringeling (1990: 7-11) geven een overzicht van de disciplinaire wortels van het netwerk-denken. 
Behandeld wordt het netwerk-denken in de sociologie, de economie, de politicologie en het recht, uitmon-
dend in het bestuurskundige onderzoek naar beleidsnetwerken. 
18 Godfroij onderscheidt de volgende soorten netwerken: uitwisselingsnetwerken, circuits, financiële netwer-
ken, elite-netwerken, technische netwerken, ontwikkelingsnetwerken, beleidsnetwerken, coalitienetwerken 
en competitieve netwerken (1989: 3-16). 
19 Het beleidsnetwerkperspectief, gepresenteerd als alternatief voor 'het gebureaucratiseerde verzorgingsstaat-
model' en de 'nachtwakersstaat met het primaat op de vrije markt' (Baaijens, 1988), legt theoretisch een 
verbinding tussen interorganisationele theorieën en sociaal-interactionistische theorieën (vergelijk Glasber-
gen, 1989a). Beleidsvorming wordt bestudeerd als een sociaal interactieproces dat hecht verbonden is met 
zijn organisatorische context (Glasbergen, 1989a: 7). 
20 Rondom dit probleemcomplex wordt een beleidsnetwerk geconstrueerd. Het beleidsnetwerk bestaat uit de 
coöperatieve en conflictueuze relaties tussen private en publieke actoren, die deels convergerende en deels 
divergerende doeleinden en belangen hebben. Een ander kenmerk van beleidsnetwerken is, dat aan de 
aspecten van het probleemcomplex verschillende beleidsvoerende instanties (actoren) te relateren zijn, die 
geen van alle zelfstandig tot probleemoplossing in staat zijn. 
98 Deel II Theorie 
21 Een beleidsnetwerk vat hij op als een voor enige tijd gedeelde machtsbasis tussen overheid en belangen-
groepen op basis van een beleidscontract. Het contract vormt de bestuurlijk-organisatorische bouwsteen 
van beleidsnetwerken. Een voorwaarde bij het totstandkomen van contracten is dat individuele wilsuitingen 
aan elkaar gekoppeld kunnen worden. Dit veronderstelt reciprociteit tussen partijen en de wil tot samen-
werken. Volgens Baaijens is de proliferatie van staat en maatschappij het meest opmerkelijke aan het 
beleidscontract; het is een verdeling van staatsmacht waarbij maatschappelijke actoren verstatelijken en 
delen van de overheid vermaatschappelijken. 
22 Het besturingsvraagstuk - binnen dit geconstrueerde netwerk - wordt enerzijds benaderd vanuit de invals-
hoek van het beleidsnetwerk als handelend verband en anderzijds vanuit de invalshoek van het beleidsnet-
werk als organisatorisch verband. Bij de eerste invalshoek staan de voor de probleemoplossing noodzakelij-
ke geachte convergentie van denkbeelden en coördinatie van het handelen centraal. Deze worden bestu-
deerd als een proces van overleg en onderhandelingen. Bij de tweede invalshoek wordt een relatie gelegd 
tussen het samenspel binnen het beleidsnetwerk en de organisatiestructuur van het netwerk. Bestudeerd 
worden de mogelijkheden en beperkingen voor bestuurlijk handelen die uit de organisatiekenmerken van 
het netwerk voortvloeien (Glasbergen, 1989a: 7). 
23 Om verschillende redenen werden de verschillende netwerken niet geactiveerd. In 'De Groote Peel' 
ontbrak een goede inschatting op strategisch niveau welke instrumenten ingezet dienden te worden. Bij het 
eutrofiëringsprobleem lag de reden bij het grote aantal autonome actoren en de onvoldoende financiële 
middelen (de structuurkenmerken die een doeltreffende aanpak van het milieuprobleem beperken). In 
Montferland werd een meer principiële oplossing beperkt door het ontbreken van ondersteunend beleid op 
rijksniveau. 
24 De bestuurskundige configuratietheorie is ontwikkeld bij de vakgroep Bestuurskunde aan de Erasmus 
Universiteit van Rotterdam. In een zestal dissertaties is deze theorie uiteengezet. Een overzicht wordt 
gegeven door In 't Veld e.a. (1991) en Termeer & Van Twist (1991). 
25 De dubbelinteract wordt analytisch in drie stappen uiteengelegd: act, interact en dubbelinteract. Een actie 
van actor A (act) leidt tot een reactie van actor B (interact), hetgeen weer een reactie van A doet ontstaan 
in antwoord op de reactie van actor B (dubbelinteract). De essentie van de dubbelinteract is gelegen in de 
mogelijkheid om het voorafgaand gedrag te (herwaarderen (Termeer & Van Twist, 1991: 188). 
26 Prins (1984: 83) onderscheidt vier typen van netwerken in het geval dat de overheid 'faalt' en geen 
monopolie kan handhaven, waardoor de vraag van het 'overheidsaanbod' verschuift naar geprivatiseerde 
vormen van aanbod: het 'nood'-netwerk; het 'verdedigings'-netwerk; het 'roer-moet-om'-netwerk; het 
'markt'-netwerk. 
27 Het sociale interactiemodel wordt door Simonis & Van Houten als volgt samengevat. "Beleidsproblemen 
zijn amorf en veelduidig en beleidsprocessen spelen zich af in een polycentrische structuur. Doordat er 
sprake is van meerdere, relatief autonome actores met verschillende waarden en belangen, ligt het hoofdac-
cent op het onderhandelingskarakter van de beleidsvorming. Het beleidsontwerp is eerder een compromis 
tussen de diverse partijen dan de resultante van een onpartijdige rationele analyse. Informatie wordt met 
name gehanteerd om de eigen positie te versterken. Slechts een beperkt aantal alternatieven wordt in 
beschouwing genomen en een volledig overzicht van voor- en nadelen wordt niet nagestreefd. Naast 
wetenschappelijk gefundeerde kennis spelen ook ervaring, intuïtie en dergelijke een rol. Aan wetenschappe-
lijke kennis wordt niet bij voorbaat een objectieve status toegekend. Naast informatie spelen politieke en 
bureaucratische factoren een belangrijke rol. Voor elke partij is doorslaggevend wat deze in de onderhan-
delingsprocessen heeft weten te bereiken" (Simonis & Van Houten, 1985: 249). 
28 Rieken & Baaijens signaleren een ontwikkeling van rationele beleidsbenaderingen (klassieke benadering), 
naar de moderne benadering en de interactieve beleidsbenadering. De moderne benadering gaat er vanuit 
dat beleid in voortdurende interactie en onderhandeling met betrokkenen totstandkomt. Een belangrijk 
aspect in deze benadering is het idee dat organisaties als zelfsturende eenheden eigen belangen trachten 
te realiseren (1983: 25). In de interactieve benadering - een verdere uitbouw, verbijzondering en synthese 
van de klassieke en moderne benadering - wordt op dit idee van zelfsturing voortgebouwd. Centraal staat 
het sturings- en coördinatie-vraagstuk. " De interactieve benadering wil voorwaarden scheppen om de keuze 
en afweging tussen belangen van verschillend niveau op een beheersbare en tegelijkertijd voor alle betrok-
kenen reëel te beïnvloeden wijze mogelijk te maken" (1983: 27). 
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29 In de literatuur worden strategieën niet alleen gebruikt om handelingsoriëntaties van actoren te beschrijven, 
maar ook om de aard en mate van coördinatie in beleidsnetwerken te analyseren (Scharpf, 1978; Kickert, 
1991). Op deze strategieën in het kader van beleidsnetwerken als sturingsmodel kom ik later terug. 
30 "Met de term netwerk bedoelen we het 'geraamte' van op afhankelijkheid gebaseerde betrekkingen en 
normatieve verhoudingen tussen organisaties. Die onderlinge afhankelijkheid kan symmetrisch of asymme-
trisch, positief of negatief, defensief dan wel offensief zijn. Bij het begrip strategie gaat het om de active-
ring, dus om de feitelijke benutting van de marge tussen afhankelijkheid en onafhankelijkheid zoals die 
besloten ligt in ieder netwerk. Een netwerk legt dus de structuur van kansen en bedreigingen, inherent aan 
onderlinge afhankelijkheid, vast en een strategie is het selectieve gebruik dat van die structuur gemaakt 
wordt" (Wassenberg, 1980: 19). 
31 Een interorganisationeel netwerk vat Godfroij enerzijds op als een collectiviteit en anderzijds als een 
sociale constructie. Als collectiviteit opgevat bestaat een interorganisationeel netwerk uit een verzameling 
van interdependente georganiseerde groepen, als sociale constructie opgevat vormt het een concreet 
actiesysteem, dat gecreëerd en veranderd wordt om de interdependentieproblemen tussen betrokken 
georganiseerde groepen te reguleren (Godfroij, 1981: 114). 
32 Speltypen zijn ideaaltypische beschrijvingen van de samenhang tussen interdependentie, strategieën en 
interactie. 
33 Hieronder verstaan zij "de te onderscheiden taakvelden van de overheid waarop zich min of meer duurza-
me relaties hebben ontwikkeld tussen de betrokken overheidsorganisatie(s) en belanghebbende maatschap-
pelijke organisaties" (Koppenjan e.a., 1987: 53). 
34 Om de bovenbouw te kunnen analyseren maakt Benson gebruik van het concept 'equilibrium', waaraan 
vier dimensies worden onderscheiden (domein consensus, ideologische consensus, positieve evaluatie, en 
werkcoördinatie). 
35 In een algemene beschouwing over autonomie en sturing brengt Bovens (1985) systematiek aan in de 
verschillende vormen waarop het ideaal van autonome burgers vanuit sturingsperspectief zou kunnen 
verschijnen. Hij onderscheidt daarbij het 'macro-niveau' en het 'micro-niveau'. Op het macro-niveau staat 
de vraag centraal hoe beperking van de individuele autonomie door sturing gerechtvaardigd wordt. Dit 
gebeurt op drie manieren: door verwijzing naar collectieve goederen, de zelfbinding van individuen en 
vanuit een gelijke-kansenideologie. Op micro-niveau staat de vraag centraal in hoeverre individuele 
autonomie een rol kan spelen in sturingsprocessen. Volgens Bovens (1985: 103-106) zijn er vier situaties 
waarin de individuele autonomie van burgers de mogelijkheden tot sturing zouden kunnen vergroten: vrije 
mededinging, sturing door betrokkenheid (commitment), in complexe situaties en door het afleggen van 
verantwoordelijkheid achteraf. 
36 De zes strategieën die zij onderscheiden zijn: van directe naar indirecte sturing; van generieke sturing naar 
sturing als fine tuning; van gerichte sturing naar serendipitisme; van eenzijdige naar meerzijdige sturing; 
van het toepassen van sturingsinstrumenten naar sturing als netwerkmanagement; van sturing als dirigeren 
naar sturing als netwerkconstituering. 
37 De overheid kan zich ten eerste richten op de situatie-definitie. Centraal bij deze vorm van sturing en 
beleidsvoering staan beeldvorming en symbolische interactie (open dialoog). De overheid kan ten tweede 
organisaties als 'black-boxes' beschouwen, waarbij zij bepaalde sleutelparameters hanteert. De organisatie 
bepaalt dan zelf hoe zij aan de overheidsnormen wil voldoen (bijv. stolpconcept). Als de belangentegenstel-
lingen te groot zijn zullen voorgaande benaderingen niet werken. Snellen stelt dan sturing door structure-
ring voor. Hiermee bedoelt hij dat partijen in een beleidsveld hun relaties op een zodanige wijze structure-
ren dat er een evenwichtige machtsverhouding ontstaat. "Het beleid creëert een arena, waarin partijen zelf 
in de loop van de tijd hun eigen beleidspraktijk ontwikkelen. Het beleid schept een uitgangssituatie voor 
de betrokken partijen, die niet van meet af aan het beoogde resultaat biedt, maar die voldoende aankno-
pingspunten voor kristallisatie van te beschermen belangen geeft" (Snellen, 1987: 23). Gaat het om een 
sterk geprofessionaliseerd beleidsterrein dan vindt Snellen dat de overheid het beleid aan de professionals 
in de betrokken sectoren over moet laten. 
38 De term autopoiesis, afkomstig van de neurobiologen Maturana en Varela, is door Luhmann in de sociale 
wetenschappen geïntroduceerd. Luhmann definieert autopoiesis "as ageneral form of systern-building using 
self-referential closure" (Van Twist & Schaap, 1991: 34). 
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39 Het begrip oriëntatie zoals Baaijens dat gebruikt is echter veel breder dan het begrip sturingsconcepten 
zoals dat door mij in het volgende hoofdstuk wordt gepresenteerd. Het begrip oriëntatie heeft voornamelijk 
betrekking op de aard van de sturingsrol van de overheid in een bepaalde periode en de legitimering van 
deze sturingsrol ten opzichte van maatschappelijke actoren. Een sturingsconcept zoals ik dat in het volgen-
de hoofdstuk gebruik betreft een ideaaltypische vorm van sturing, afgeleid uit een bepaald milieudiscours. 
Aan de hand van een sturingsconcept komen actoren tot 'een inschatting om te kunnen sturen'. Daadwerke-
lijke sturing, dit is de inzet van bijvoorbeeld beleidsinstrumenten, hangt af van de kenmerken van de 
sturingscontext. 
5 THEORIE OVER MILIEUBELEID 
5.1 Inleiding 
De bouwstenen uit het vorige hoofdstuk worden in dit hoofdstuk met behulp van de structa-
ratietheorie van Anthony Giddens 'aaneengesmeed' tot een contextuele 'theorie over milieu-
beleid' . De structuratietheorie komt aan de ene kant tegemoet aan een aantal tekortkomingen 
van contextuele beleidsmodellen, terwijl ze aan de andere kant de verbindende schakels kan 
leveren tussen de verschillende bouwstenen. Het is niet zinvol het gehele oeuvre van Gid-
dens te bespreken. Alleen die elementen die voor het ontwikkelen van een 'theorie over 
milieubeleid' van belang zijn worden behandeld. Het gaat dan met name om de wisselwer-
king tussen actor- en structuurniveau, het machtsbegrip, het handelingsbegrip en reproduk-
tie. 
Met dit theoretisch kader wordt inzichtelijk gemaakt hoe in interacties tossen publieke 
en private actoren structurele elementen van sociale systemen worden gereproduceerd, 
resulterend in een bepaald beleid en verschillende vormen van contextafhankelijke over-
heidsstoring, terwijl aan de andere kant deze structurele eigenschappen interacties mogelijk 
maken danwel beperken. Dit kan leiden tot aanpassingen, bijstellingen of aanvaarding van 
het voorgestelde beleid. 
Het bestuderen van de wisselwerking tassen actor- en structaurniveau kan beschouwd 
worden als de belangrijkste taak van de sociologie (vergelijk Giddens en Godfroij1). In dit 
onderzoek ligt het accent op de wijze waarop publieke en private actoren trachten het 
milieubeleid in maatschappelijke contexten handen en voeten te geven. Hun handelen wordt 
daarbij gestructureerd door het proces van institutionalisering, de strategieën die daar het 
gevolg van zijn en milieu- en sturingsdiscoursen. In dit theoretisch deel staan de volgende 
vragen centraal. Hoe beïnvloedt de interactie tussen actoren de structurele kenmerken van 
beleidspraktijken? Op welke manieren structureren structurele kenmerken het handelen van 
actoren? En welke gevolgen heeft dat voor beleidsvoering en sturing in het milieubeleid? 
5.2 Beleidsvoering: een wisselwerking tussen actor- en structuurniveau 
Beleidsvoering is het proces waarbij beleid gevormd en uitgevoerd wordt. Beleidsvoering 
dient bestudeerd te worden als een reproduktieproces en een machtsstrijd van wederzijds 
afhankelijke actoren in beleidssystemen. In het vorige hoofdstuk zijn contextuele beleidsmo-
dellen gewogen aan de hand van de begrippen: vervlechting (interactie, interdependentie, 
strategie), macht en reproduktie. Beleidsvoering is een contextueel proces: beleid en sturing 
krijgen vorm en inhoud door de interacties van wederzijds van elkaar afhankelijke publieke 
en private actoren, waarbij geen van de actoren het handelen van andere actoren volledig 
kan beheersen. 
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Op interactieniveau wordt beleidsvoering beïnvloed door de aard van de interacties tussen 
actoren en de gehanteerde strategieën. De aard van de interacties wordt in sommige gevallen 
getypeerd aan de hand van interactietypen en spelmetaforen. Het gebruik van interactie-, 
spel-, en strategietypen verwijst naar intentionaliteit en doelgerichtheid van het handelen. 
De vraag is of beleidshandelingen wel zo intentioneel en doelgericht zijn en welke factoren 
het handelen beïnvloeden. 
Onder handelen verstaat Giddens "de stroom van feitelijke of voorgenomen causale 
interventies van actoren in het voortgaande proces van gebeurtenissen-in-de-wereld" (Gid-
dens, 1979: 80). Uitgaande van deze omschrijving kunnen beleidshandelingen gedefinieerd 
worden als de stroom van feitelijk of voorgenomen causale interventies van beleidsvoerders 
in het voortgaande proces van beleidsvoering. Beleidshandelen bestaat uit twee elementen, 
die elkaar beïnvloeden. Het handelen van beleidsvoerders kan op de eerste plaats geanaly-
seerd worden door de kenmerken van handelende actoren in ogenschouw te nemen, maar 
tegelijkertijd dient de context van het handelen bestudeerd te worden. Handelingen vinden 
niet in het luchtledige plaats maar zijn verbonden met 'praxis'. Praxis is synoniem met de 
'constitution of social life': "i.e. the manner in which all aspects, elements, and dimensions 
of social life, from instances of conduct in themselves to the most complicated and extensive 
types of collectivities, are generated in and through the performance of social conduct, the 
consequences which ensue, and the social relations which are thereby established and 
maintained" (Cohen, 1989: 12) 2. Het begrip 'praktijken' neemt inde stracturatietheorie een 
centrale plaats in. Vertaald naar beleidsvoering betekent dit dat beleidshandelingen altijd 
plaats hebben in de context van sociaal gereguleerde vormen van handelen, ofwel in naar 
tijd en ruimte geordende en gereguleerde beleidspraktijken. Het zijn deze 'interactiekaders' 
waarbinnen actoren interacties aan gaan, om bepaald beleid gerealiseerd te krijgen. Een 
beleidspraktijk kan begrepen worden als het op een geschikte en vaardige manier uitvoeren 
van procedures, methoden of technieken door actoren (vergelijk Cohen, 1989: 26). Voordat 
de structurele inbedding van beleidshandelingen in beleidspraktijken besproken wordt, wordt 
allereerst ingegaan op de kenmerken van handelende actoren. 
In de structuratietheorie worden actoren beschouwd als zowel knowledgeable (kundig) 
als capable (bekwaam) tot handelen. Beleidsvoerders zijn bekwaam tot handelen omdat zij 
het vermogen hebben meer of minder intentioneel bepaalde beleidsuitkomsten te realiseren. 
Met de term 'vermogen' geeft Giddens aan dat actoren ook de mogelijkheid hebben om 
anders te handelen. De mogelijkheid om anders te handelen betekent echter geen totale 
handelingsvrijheid. Handelingsalternatieven worden beperkt door natuurlijke condities en 
door het bestaan van structurele eigenschappen. In de structuratietheorie wordt dus zowel 
de gedetermineerdheid van het handelen door structuren als een totale vrijheid van handelen 
afgewezen. Het vermogen anders te handelen betekent "being able to intervene in the world, 
or to refrain from such intervention, with the effect of influencing a specific process or state 
of affairs" (Giddens, 1984: 14). Met deze formulering komt tevens macht, als integraal 
element van het handelen, centraal te staan. "AU social interaction involves the use of 
power, as a necessary implication of the logical connection between human action and 
transformative capacity (Giddens: 1981: 28). In algemene zin verwijst macht naar het 
transformatieve vermogen van het menselijk handelen (Giddens, 1979: 118). Dit is "het 
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vermogen van de actor om te interveniëren in een reeks van gebeurtenissen met het doel de 
loop ervan te beïnvloeden; het is het 'kunnen' dat bemiddelt tussen intenties of behoeften 
en de feitelijke verwerkelijking van de nagestreefde uitkomsten" (Giddens, 1979: 119 en 
Giddens, 1985: 7). Macht in engere zin wordt door Giddens gedefinieerd "als het vermogen 
om uitkomsten te verzekeren wanneer de verwerkelijking ervan afhangt van het handelen 
van anderen. Het is in deze zin dat mensen macht hebben 'over' anderen: macht als heer-
schappij." (Giddens, 1979: 119). 
Naast bekwaamheid tot handelen zijn beleidsvoerders ook kundig omdat zij vanuit 
bepaalde belangen doelen trachten te realiseren. Dit veronderstelt kennis over zowel de 
sociale omgeving van beleidsvoeringsprocessen als inzicht in het gedrag van bij het beleids-
voeringsproces betrokken actoren. Om inzicht in het beleidsproces, beleidsveld en betrokken 
actoren te verkrijgen putten beleidsvoerders uit verschillende kennisvoorraden, die deels 
bewust, deels onbewust aangewend worden. Giddens maakt onderscheid tussen discursief 
bewustzijn, praktisch bewustzijn en het onbewuste. Discursief bewustzijn verwijst naar de 
kennis en vaardigheid van een actor om bewust verantwoording af te leggen voor het 
handelen. Praktisch bewustzijn verwijst naar stilzwijgende kennis die bekwaam wordt 
aangewend bij handelingen, maar die de actor niet discursief kan formuleren. "Het betreft 
kennis die men niet noodzakelijkerwijs hoeft te kunnen verwoorden, maar die desalniettemin 
'gekend' wordt en constitutief is voor het handelen" (Giddens, 1991: 26). Het onbewuste 
is het geheel van motieven en menselijke drijfveren. Met name de wisselwerking tussen 
discursief en praktisch bewustzijn is voor de bestudering van beleidsvoeringsprocessen van 
belang. In de milieubeleidspraktijk beroepen beleidsvoerders, als kundige en bekwame 
actoren, zich op nota's, politieke uitspraken, enz. (discursief bewustzijn), maar tegelijkertijd 
put men uit een veel grotere kennisvoorraad, bijvoorbeeld milieukennis, de verhouding 
tussen actoren, politiek inschattingsvermogen of bureaucratische competentie (vergelijk 
Hoppe, 1988), die men niet direct kan verwoorden maar die voor de praktijk van beleids-
voering essentieel is (praktisch bewustzijn). 
Beleidsvoerders zijn in beleidspraktijken kundig en bekwaam tot handelen. Deze kundig-
heid en bekwaamheid blijkt uit het feit dat actoren zowel hun eigen handelen als het hande-
len van andere actoren reflexief beschouwen ('reflexive monitoring of action') en tevens een 
'theoretisch begrip' hebben van de redenen van hun activiteiten ('rationalization of action'). 
De reflexieve sturing van gedrag3, rationalisering van het handelen en handelingsmotivatie 
verwijzen naar aspecten van subjectiviteit van de actor en het intentionele of doelgerichte 
karakter4 van het alledaagse menselijk gedrag (Giddens, 1982). Gezien echter de beperkte 
capaciteit van actoren om bewust de diversiteit aan aspecten en redenen van hun eigen 
handelen en dat van andere actoren in ogenschouw te nemen, heeft veel reflexieve sturing 
van gedrag en rationalisering van het handelen plaats op het niveau van 'praktisch bewust-
zijn'. "The type of tacit intentionality agents instil in their conduct may be conceived as 
referring to the subject's purposive application of mutual knowledge. (...) intentionality 
refers to the subject's knowledge or belief that specific kinds of practices will have a par-
ticular quality or outcome, and to the subject's use of this knowledge to achieve the quality 
or outcome involved" (Cohen, 1989: 50). 
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Het zal duidelijk zijn dat de kundigheid van actoren, gegeven de historische omstandig-
heden, altijd is begrensd. Aan de ene kant door de niet-onderkende of onvoorziene voor-
waarden van het handelen en aan de andere kant door de onbedoelde gevolgen van het 
handelen (Giddens, 1982: 34 en 1984: 3-14). Zo is het handelen van beleidsvoerders in 
beleidsprocessen voor een deel intentioneel en doelgericht (het proces van probleemdefini-
ëring, het zoeken naar oplossingen etc.), maar deze doelgerichtheid is gerelateerd aan de 
reflexieve inschatting door de actor van de omgeving. De uitkomsten van beleidsprocessen 
zijn voorspelbaar omdat beleidsvoerders ze zelf voorspelbaar maken. Doordat beleidsvoe-
ring het gevolg is van interacties tussen vele actoren, die verschillende hulpbronnen en 
kennisvoorraden kunnen mobiliseren, is er ook sprake van niet-voorspelbare uitkomsten. 
Deze onbedoelde gevolgen van beleidshandelingen vormen op hun beurt de onvoorziene 
voorwaarden van het handelen van actoren in beleidsvoeringsprocessen. Met deze feedback-
relatie tussen onbedoelde gevolgen van handelingen en de onvoorziene voorwaarden voor 
het handelen ben ik aangekomen bij de kern van de structuratietheorie: de notie van 'duali-
teit van structuur' en de 'reproduktie van het sociale leven'. 
Uit het vorige hoofdstuk werd duidelijk dat beleidsvoering het gevolg is van de wisselwer-
king tussen verschillende niveaus. Problematisch in veel contextuele beleidsmodellen is het 
onderscheid in drie niveaus, waarbij het meso- en het macroniveau in veel gevallen moeilijk 
van elkaar te onderscheiden zijn. Met behulp van de notie 'dualiteit van structuur' is het 
mogelijk om de valkuil van drie analyseniveaus te ontlopen. De notie 'dualiteit van struc-
tuur' is door Giddens ontwikkeld als kritiek op het dualisme in de sociale wetenschappen 
tussen theorieën die sterk zijn in de bestudering van het handelen, maar zwak in de bestude-
ring van instituties en theorieën die sterk zijn in de bestudering van instimties, maar zwak 
in dat van het handelen (Giddens, 1982, 1984: xx en 1985). In termen van de structuratie-
theorie dient dit dualisme opgevat te worden als een dualiteit "waarbij het handelingsbegrip 
een notie van structuur vooronderstelt in plaats van hieraan tegenovergesteld te zijn, en 
waarbij het structuurbegrip op zijn beurt een notie van handelen vooronderstelt" (Giddens 
in Munters e.a, 1985: 35), "The constitution of agents and structures are not two indepen-
dently given sets of phenomena, a dualism, but represent a duality" (Giddens, 1984: 25). 
Kenmerkend voor de structuratietheorie is het onderscheid tussen sociale systemen en 
structuur. Sociale systemen omschrijft Giddens als "composed of interactions, regularised 
as social practices, the most persisting of them being institutions" (Giddens, 1981: 42). Het 
zijn de relaties tussen individuen of groepen gesitueerd in tijd en ruimte. Een sociaal sys-
teem bestaat uit meerdere praktijken. Volgens Spaargaren e.a. gaat bij deze omschrijving 
van systemen de aandacht vooral uit naar het 'zich uitstrekken' van sociale activiteiten door 
tijd en ruimte: naar de relatie of wederzijdse beïnvloeding van activiteiten hier-en-nu met 
afwezige praktijken (Spaargaren e.a., 1986: 309). In dit kader is het onderscheid tussen 
sociale integratie en systeem-integratie van belang. Integratie moet begrepen worden als de 
wisselwerking tussen praktijken; de mate waarin actoren van elkaar afhankelijk zijn. Sociale 
integratie verwijst naar de wisselwerking tussen direct met elkaar interacterende actoren, 
terwijl systeem-integratie verwijst naar het proces waarbij actoren in hun handelen hier-en-
nu refereren aan praktijken die afwezig zijn in tijd en ruimte (vergelijk ook het begrip 
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multiple includeren in de configuratietheorie). In tegenstelling tot sociale systemen bestaan 
structuren slechts 'virtueel'; ze kunnen begrepen worden als recursief georganiseerde regels 
en hulpbronnen. Structuren zijn eigenschappen van sociale systemen, en niet van aan plaats 
en tijd gebonden activiteiten van actoren. Structuren 'bestaan' slechts op het moment waar-
op zij in interacties worden 'geactualiseerd' (Meyer in Munters, 1985: 86). Sociale syste-
men vertonen met ander woorden structurele eigenschappen (Giddens, 1979a: 66 en 1982: 
35). Aan de hand van een voorbeeld kunnen de begrippen praktijk en systeem verduidelijkt 
worden. "Zo kunnen we bijvoorbeeld een gemeenteraad benaderen als een sociaal systeem 
waarbinnen verschillende praktijken kunnen worden onderscheiden (begrotingsbehandeling, 
behandeling van bezwaarschriften, besluitvoorbereiding in raadscommissies enz.). Een 'hier-
en-nu' gesitueerde interactie (bijvoorbeeld een bepaalde gemeenteraadsvergadering) is 
systematisch verbonden met andere tijd/ruimtelijk gesitueerde interacties, zoals gemeente-
raadsvergaderingen die in het verleden hebben plaatsgevonden of andere interacties tussen 
gemeenteraadsleden op uiteenlopende tijdstippen en locaties" (Edwards & Ten Holt, 1989: 
12-3). 
De verbinding tussen handelen en structuur legt Giddens zoals gezegd met de notie 'dualiteit 
van structuur'. Hiermee verwijst hij naar het wezenlijk recursieve karakter van het sociale 
leven: "de structurele eigenschappen van sociale systemen zijn zowel medium als resultaat 
van de praktijken die, die systemen constitueren" (Giddens, 1982: 36-37). Met behulp van 
het begrip 'dualiteit van structuur' geeft Giddens aan hoe het handelen verbonden is met de 
reproduktie van structuren. De maatschappelijke interactie waarbij dit gebeurt, noemt hij 
structuratie. "To study the structuration of a social system is to sfudy the ways in which that 
system, via the application of generative rules and resources, and in the context of unin-
tended outcomes, is produced and reproduced in interaction" (Giddens, 1979a: 66). 
Aan structuur als virtuele orde onderscheidt Giddens (1979a: 82 en 1984: 29) drie 
gelijkwaardige elementen, te weten: een zingevingsorde, een heerschappij-orde en een 
legitieme orde. In onderstaand schema wordt de relatie tussen handelen en structuur, de 
analytische dimensies van 'dualiteit van structuur', weergegeven. De structuur van sociale 
systemen, door Edwards & Ten Holt (1989: 13) aangeduid als handelingsvoorwaarden, 
wordt door actoren in hun handelen, door middel van modaliteiten of media, 'geactuali-
seerd'. 
structuur 
(modaliteiten) 
regels 
concrete praxis 
zingevingsorde 
1 
I 
r * . 
[ interpretatie ] 
r _l 
i 
communicatie 
• heerschappij-orde 
ï . . 
hulpbronnen | 
macht 
legitieme orde 
i normatieve regels J 
L____ T ___-i 
I 
sancties 
Schema: Modaliteiten en de 'actualisering' van structuur (Giddens, 1984: 29) 
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Dit schema vormt, samen met het hiervoor behandelde stratificatiemodel van het handelen, 
het skelet om in dit hoofdstuk het proces van milieubeleidsvoering als reproduktieproces en 
machtsstrijd te typeren. 
Uitgaande van de notie van 'dualiteit van structuur' kan beleidsvoering als volgt om-
schreven worden. In hun beleidshandelen (niveau van de 'concrete praxis') maken beleids-
voerders gebruik van interpretatieregels, normatieve regels en hulpbronnen, die afgeleid zijn 
uit de structurele eigenschappen. Het herkennen en erkennen van betekenisvolle omstandig-
heden houdt het gebruik in van interpretatieregels die afkomstig zijn uit een specifieke 
zingevingsorde. Door het 'actualiseren' van deze interpretatieregels wordt tegelijkertijd, 
volgens het 'dualiteitsprincipe', de zingevingsorde gereconstitueerd. Sanctionering vindt 
plaats via normatieve regels die voortkomen uit een bepaalde legitieme orde, welke door 
de toepassing van deze regels eveneens wordt gereconstitueerd (vergelijk Meyer, 1991: 60). 
Het beleidshandelen van publieke en private actoren in het milieubeleid wordt enerzijds 
gestructureerd door de structurele eigenschappen van sociale systemen, dit zijn de milieudis-
coursen, sturingsdiscoursen en strategieën (§ 5.3), en anderzijds door de aard van de inter-
acties tussen publieke en private actoren. De aard van de interacties hangt af van de ver-
schillende milieupraktijken waaruit het beleidssysteem is samengesteld en de mate waarin 
actoren regels en hulpbronnen uit in tijd en ruimte afwezige praktijken kunnen activeren. 
In § 5.4 worden regels uitgewerkt als milieuconcepten en sturingsconcepten. Het begrip 
regels wordt hier gebruikt als analytische aspecten van praxis. Regels structureren met 
andere woorden het gedrag in beleidspraktijken en kunnen gedefinieerd worden "as techni-
ques or generalizable procedures applied in the enactment/reproduction of social practices" 
(Giddens, 1984: 21). 
Naast een zingevings- en een legitieme orde wordt in het schema een heerschappij-orde 
(domination) onderscheiden. Heerschappij is de fundamentele asymmetrie van hulpbronnen 
waarop in machtsrelaties een beroep wordt gedaan5. Actoren hebben ongelijke toegang tot 
en beschikking over hulpbronnen, als gevolg van de structuur van sociale praktijken. De 
'dualiteit van structuur' in machtsrelaties drukt Giddens als volgt uit: "Resources (focused 
via signification and Iegitimation) are structured properties of social systerns, drawn upon 
and reproduced by knowledgeable agents in the course of interaction" (Giddens, 1984: 15). 
"Het gebruik van macht in de interactie houdt de inzet van hulpbronnen in waarmee de 
deelnemers uitkomsten kunnen bewerkstelligen door het gedrag van actoren te beïnvloeden; 
deze hulpbronnen komen voort uit een bepaalde heerschappij-orde en reproduceren die orde 
op hetzelfde moment dat ze worden ingezet" (Giddens, 1979: 131). Aan de hand van dit 
machtsbegrip wordt in § 5.5 beleidsvoering als een machtsstrijd geanalyseerd. Inzet van 
deze machtsstrijd is, zoals we in het vorige hoofdstuk zagen, de definitie van beleidsproble-
men, de selectie en inzet van beleidsinstrumenten, en legitimiteit. 
Het inzetten van regels en hulpbronnen in beleidspraktijken betekent dat de structurele 
eigenschappen van deze beleidspraktijken tegelijkertijd gereproduceerd worden. In § 5.6 
wordt aan de hand van het begrip structuratie het beleidsvoeringsproces als een reproduktie-
proces beschreven. Het begrip structuratie verwijst naar de voorwaarden voor systeemrepro-
duktie. "Analysing the structuration of social systems means studying the modes in which 
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such systems, grounded in the knowledgeable activities of situated actors who draw upon 
rules and resources in the diversity of action contexts, are produced and reproduced in 
interaction. Crucial to the idea of structuration is the theorem of the duality of structure 
(...). According to the notion of the duality of structure, the structural properties of social 
systems are both medium and outcome of the practices they recursively organize" (Giddens, 
1984: 25) 6 . Door het handelen van actoren worden structurele elementen van systemen 
gereproduceerd hetgeen resulteert in bepaald beleid; en tegelijkertijd maken deze structurele 
elementen van milieusystemen het handelen van actoren mogelijk of beperken het. Dit kan 
leiden tot aanpassingen, bijstellingen of aanvaarding van het voorgestelde beleid. Structure-
ring opgevat in de zin van reproduktie van systemen, verwijst dus naar het dynamische 
proces waarin structuren of structurele elementen van systemen in de interacties tussen 
actoren geproduceerd en gereproduceerd worden. 
5.3 Discoursen en strategieën 
als structurele elementen van beleidsvoeringsprocessen 
Volgens Koppenjan e.a. (1987) en Hufen & Ringeling (1990) kent elk beleidsterrein of elke 
beleidssector zijn eigen dynamiek. De gedachte dat een beleidssector een 'eigen' structuur 
en dynamiek heeft, is op verschillende manieren uitgewerkt (Hufen & Ringeling, 1990: 15). 
Op de eerste plaats is deze gedachte uitgewerkt in de analyse van beleidssectoren. Op de 
tweede plaats in comparatieve studies waarbij beleidsprocessen tussen verschillende sectoren 
worden geanalyseerd. Op de derde plaats in historische analyses van beleidssectoren. In dit 
laatste geval wordt nagegaan hoe kenmerken van beleidsterreinen het verloop van beleids-
processen structureren (vergelijk ook Koppenjan e.a., 1987). In dit onderzoek ga ik uit van 
een combinatie van de laatste twee benaderingen. Centraal staan de vragen: welke structure-
le kenmerken kunnen in het milieubeleidsterrein onderscheiden worden; hoe beïnvloeden 
structurele kenmerken van het milieubeleidsterrein beleidsvoeringsprocessen; en hoe worden 
deze structurele kenmerken in interacties tussen publieke actoren onderling en tussen publie-
ke en private actoren gereproduceerd. 
Op de vraag hoe structurele kenmerken van beleidsvoeringsprocessen in het milieubeleid 
door interacties gevormd zijn, wordt hier niet ingegaan. Dit proces wordt door zoveel 
factoren beïnvloed dat het vrijwel onmogelijk is al deze factoren in de analyse mee te 
nemen. Het is om deze reden dat ik voor het milieubeleid het proces van institutionalisering 
als startpunt van analyse neem. Dit is geen willekeurige keuze. Uit de analyse van de 
ontwikkeling van het Nederlandse milieubeleid in de periode 1970-1990 (deel I) kwam 
namelijk naar voren dat het proces van institutionalisering direct van invloed is geweest op 
vorm en inhoud van het milieubeleid en daarmee op de structurele elementen van beleids-
systemen. Dit leidt tot een aanpassing van de eerste vraag. Hoe heeft het proces van gefrag-
menteerde institutionalisering de structurele elementen van beleidssystemen gevormd? 
Daarbij moet echter steeds bedacht worden dat het proces van institutionalisering zich niet 
achter de rug van betrokken actoren heeft voltrokken, maar in en door interacties tot stand 
is gekomen. In deel I is geconcludeerd dat het voor het milieubeleid specifieke proces van 
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gefragmenteerde institutionalisering heeft geleid tot verschillende strategieën en milieudis-
coursen. Daarnaast is de ontwikkeling van het milieubeleid beïnvloed door de discussies 
over de rol van de staat en de gevolgen die dit heeft voor sturing (sturingsdiscoursen). 
Strategieën, milieudiscoursen en sturingsdiscoursen vormen met andere woorden tezamen 
met vigerende beleidskaders de structurele elementen van beleidsvoeringsprocessen, waarop 
actoren in hun beleidshandelen een beroep doen. Hoewel strategieën in de literatuur vaak 
beschreven worden als handelingsoriëntaties van beleidsvoerders, worden ze hier gepresen-
teerd als structurele elementen van het beleidsvoeringsproces. De algemene strategieën zoals 
in hoofdstuk 3 uitgewerkt, geven meer een ontwikkelingsrichting van departementen en 
beleidssectoren aan, dan dat ze concrete uitwerkingen zijn van strategietypen die door 
individuele actoren doelgericht gehanteerd worden. Ze geven met andere woorden inzicht 
in de initiële of aanvangsfase van beleidsvoeringsprocessen, waarbinnen wederzijds van 
elkaar afhankelijke publieke en private actoren hun weg zoeken. 
5.4 Regels en hulpbronnen waarvan actoren in hun handelen gebruikmaken 
Actoren stappen niet blanco het beleidsveld binnen. Om de negatieve effecten van gefrag-
menteerde institutionalisering in het milieubeleid te ondervangen, opereren beleidsvoerders 
in de context van bepaalde strategieën en discoursen die het handelen al op voorhand struc-
tureren. Bij milieu- en sturingsdiscoursen ligt de nadruk op inhoud en reikwijdte van de 
eigen probleemdefiniëring, hun milieu-ideologie en de mogelijkheden om in een bepaalde 
context sturend op te treden. In het concrete handelen ontlenen actoren aan de verschillende 
discoursen bepaalde regels en hulpbronnen. Het geheel van interpretatieregels en normatieve 
regels duid ik aan als milieu- en sturingsconcepten. Naast milieu- en sturingsconcepten is 
macht een integraal onderdeel van beleidsvoeringsprocessen. Het gebruik van macht in de 
interactie houdt de inzet in van asymmetrisch verdeelde hulpbronnen die voortkomen uit een 
bepaalde heerschappij-orde. In de structuratietheorie wordt een onderscheid gemaakt tussen 
allocatieve en autoritatieve hulpbronnen. Allocatieve hulpbronnen worden door actoren 
aangewend om de materiële wereld te beheersen, zoals grondstoffen, energiebronnen, 
produktiemiddelen, technologie, consumptiegoederen, kennis, etc. Autoritatieve hulpbronnen 
worden door mensen aangewend om de sociale werkelijkheid te beheersen, zoals kennis, 
informatie, toegang tot de media/publieke opinie, wetten, etc. Volgens Giddens ontstaat 
macht doordat actoren een combinatie van allocatieve en autoritatieve hulpbronnen inzetten. 
Zo kan kennis van milieuproblemen als autoritatieve hulpbron op twee manieren een 
machtsfactor zijn, namelijk als deze kennis gebruikt wordt om problemen al dan niet op de 
beleids- en politieke agenda te krijgen en als deze kennis vertaald wordt in bijvoorbeeld 
milieubeleidsmaatregelen7. 
Milieu- en sturingsconcepten zijn in het schema 'Modaliteiten en de actualisering van 
structuur', op te vatten als modaliteiten. Zij verbinden met andere woorden de beleidshande-
lingen van actoren met de structurele elementen van beleidspraktijken. Het begrip beleids-
theorie zoals dat in de beleidswetenschappen gehanteerd wordt kan gesitueerd worden op 
het niveau van modaliteiten. Hoogerwerf (1984: 495 en 501) hanteert twee verschillende 
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definities van beleidstheorie. Onder beleidstheorie verstaat hij zowel "het geheel van veron-
derstellingen dat aan een beleid ten grondslag ligt", als "veronderstellingen van bepaalde 
actoren die bij het ontwerpen en bepalen van een beleid betrokken zijn" (Hoogerwerf, 1984: 
513). In het eerste geval gaat het om veronderstellingen die betrekking hebben op het beleid 
zelf, het beleidsproces, de beleidsorganisatie en het beleidsveld. In het tweede gaat het om 
de veronderstellingen die in de argumentaties van de beleidsontwerpers en de beleidsbepa-
lers voor een bepaald beleid voorkomen; argumentaties die expliciet of impliciet opgesloten 
liggen in schriftelijke of mondelinge uiteenzettingen van beleidsontwerpers en -bepalers over 
een beleid. Van Doorn (1985), Hoppe (1988) en Hajer (1989) bekritiseren het beleidstech-
nologische standpunt en de sciëntistische ondertonen8 in het begrip beleidstheorie zoals 
gehanteerd door Hoogerwerf. Volgens deze auteurs worden bestaand beleid, de veranderin-
gen in veronderstellingen en het feit dat actoren verschillende kennisvoorraden kunnen 
aanboren, niet of onvoldoende geproblematiseerd. 
Als we deze kritiek in ogenschouw nemen dan kan een beleidstheorie gedefinieerd 
worden als een door beleidsvoerders in de beleidspraktijk9 gehanteerde handelingstheorie, 
of interpretatiekader, waarmee de complexe werkelijkheid gereduceerd wordt tot hanteerba-
re concepten, met als doel enerzijds het duidelijk afbakenen van het eigen beleidsterrein en 
anderzijds het inkaderen van (beleids)problemen die om een oplossing vragen en de beleids-
handelingen die daarvoor nodig zijn. Een dergelijke formulering van een beleidstheorie sluit 
aan op Giddens' begrip 'interpretatieschema'. Interpretatieschema's zijn "standardised 
elements of stocks of knowledge, applied by actors in the production of interaction. Inter-
pretative schemes form the core of the mutual knowledge whereby an accountable universe 
of meaning is sustained through and in processes of interaction" (Giddens, 1979: 83). In 
het handelen worden gestandaardiseerde kennisbronnen en regels toegepast die leiden tot een 
bepaalde definitie van de situatie (vergelijk Snellen, 1987). De inhoud van de door beleids-
voerders in het milieubeleid gehanteerde beleidstheorie en daarmee het interpretatiekader 
om de situatie te definiëren, wordt enerzijds bepaald door milieudiscoursen, sturingsdiscour-
sen en strategieën en anderzijds door de interacties tussen wederzijds afhankelijke publieke 
en private actoren. De gehanteerde beleidstheorie is met andere woorden de combinatie van 
milicuconcepten en sturingsconcepten, die door een actor in een bepaalde interactiesituatie 
worden gehanteerd. 
5.4.1 Milieuconcepten 
In hoofdstuk 3 zijn drie ideaaltypische milieudiscoursen onderscheiden: het sociaal-maat-
schappelijke milieudiscours, het natuurlijk-ecologische milieudiscours en het ruimtelijke 
milieudiscours. Aan ieder milieudiscours kunnen actoren bepaalde milieuconcepten ontlenen. 
Milieuconcepten zijn reconstructies van de 'milieuwerkelijkheid' en vormen een leidraad 
bij het definiëren van milieuproblemen, oplossingsrichtingen, de afbakening van bevoegdhe-
den en strategische posities. 
In het sociaal-maatschappelijke milieudiscours zijn de kernbegrippen 'beheersing van het 
fysieke milieu' en 'het fysieke milieu als bestaansbasis'. Binnen dit milieudiscours gaat het 
om een verantwoord beheer van de bestaansbasis. Milieubeheersing is enerzijds gericht op 
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het niet aantasten van de voorwaarden voor produktie en consumptie en anderzijds op het 
voorkomen en tegengaan van een aantasting van menselijke gezondheid, veiligheid en 
welzijn. Uit dit milieudiscours kunnen theoretisch de milieuconcepten Economische Be-
staansbasis enMaatschappelyke Bestaansb 
sis is een milieuconcept waarbij milieubederf betrekking heeft op een verminderde beschik-
baarheid van grondstoffen, produkten of productiemiddelen. Milieuproblemen worden 
binnen dit milieuconcept gedefinieerd in termen van een vermindering van mogelijkheden 
voor sociaal-economisch handelen. Voorbeelden van mogelijke probleemdefinities zijn: op 
welke manier kan de uitputting van grondstoffen of de verontreiniging van compartimenten 
als water, bodem en lucht tegengegaan worden, zodat de produktie en consumptie van 
goederen niet in gevaar komt. Een argument voor landbouwers om iets te doen aan milieu-
bederf is dat men voor de landbouwproduktie zelf afhankelijk is van schone grond, lucht 
en water. Milieubeheersing bestaat uit vormen van duurzaam produceren en consumeren in 
al hun gradaties. In het milieuconcept Maatschappelijke Bestaansbasis heeft milieubederf 
betrekking op een aantasting/bedreiging van de menselijke gezondheid, veiligheid en wel-
zijn. Milieuproblemen worden binnen dit milieuconcept gedefinieerd in termen van mense-
lijk welzijn en gezondheid. Voorbeelden van probleemdefinities zijn: hoe kunnen gezond-
heidsrisico's als gevolg van milieubederf verminderd of voorkomen worden. Milieubeheer-
sing bestaat uit het tegengaan van risico's voor menselijk handelen en menselijk leven. Het 
accent ligt daarbij sterk op het bepalen van aanvaardbare en onaanvaardbare risiconiveaus 
en het nemen van milieuhygiënische en gezondheidsmaatregelen. 
Centraal in het natuurlijk-ecologische milieudiscours staan vormen van partnership, 
coöperatie met en respect voor de natuur. Het gaat hier in het algemeen om vormen van 
waardering voor de natuur. Milieubeheersing is binnen dit discours gericht op het tegengaan 
en voorkomen van aantasting van de biodiversiteit van ecosystemen en het instandhouden 
of verbeteren van de esthetische waarde van natuur en landschap. Theoretisch kunnen uit 
dit milieudiscours de volgende milieuconcepten afgeleid worden: Ecologische Basis en 
Ecologische Integriteit. In het milieuconcept Ecologische Basis staan de samenwerking 
tussen mens en natuur en de esthetische waarden van natuur en landschap voorop. Milieu-
problemen worden gedefinieerd in termen van belevingswaarde van het landschap. Bepaalde 
landschappen worden als mooi gewaardeerd en milieubeheersing dient erop gericht te zijn 
deze landschappen te conserveren of te ontwikkelen. Schadelijke menselijke activiteiten 
dienen zoveel mogelijk 'afgeschermd' te worden van deze gebieden. In het milieuconcept 
Ecologische Integriteit staat niet de (antropocentrische) beleving centraal, maar de intrinsie-
ke waarde van de natuur zelf. Milieubederf wordt gedefinieerd als een aantasting van de 
intrinsieke waarde van de natuur. Milieuproblemen worden gedefinieerd in termen van 
biologische diversiteit en de eigen waarde van de natuurlijke omgeving. Milieubeheersing 
bestaat uit het instandhouden, voorkomen of herstellen van de biologische diversiteit van 
ecosystemen en van de subtiele relaties tussen landschappen, ecosystemen, compartimenten 
en componenten. 
In het ruimtelijk milieudiscours, tenslotte, staat de ruimte als categorie centraal. Milieu-
beheersing binnen dit discours is gericht op een verantwoord ruimtelijk beheer van de 
bestaansbasis of de ruimtelijke beschikbaarheid van voldoende areaal voor processen, 
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relaties en deelsystemen binnen het fysieke milieu. Uit dit milieudiscours kunnen de milieu-
concepten Maatschappelijke Ruimte en Ecologische Ruimte afgeleid worden. In het 
milieuconcept Maatschappelijke Ruimte wordt milieubederf opgevat als de ruimtelijke 
aantasting van het fysieke milieu, of de directe leefomgeving. Binnen dit milieuconcept 
bestaat milieubeheersing uit het op een zodanige wijze indelen en inrichten van de ruimte 
dat aan de voorwaarden voor duurzaam produceren, consumeren en het tegengaan van 
risico's is voldaan. In het milieuconcept Ecologische Ruimte wordt milieubederf opgevat als 
de ruimtelijke aantasting van processen, deelsystemen en relaties van ecosystemen. Milieu-
beheersing bestaat uit het realiseren of herstellen van een minimaal areaal dat nodig is voor 
een 'goed' functioneren van de desbetreffende ecosystemen. 
Samenvattend kan gesteld worden dat milieuconcepten theoretische reconstructies van 
de milieuwerkelijkheid zijn. In hun handelen refereren beleidsvoerders aan verschillende 
aspecten en betekenissen van het fysieke milieu, die passen binnen het eigen beleidskader. 
Milieuconcepten vormen voor beleidsvoerders aan de ene kant een leidraad bij het defini-
ëren van milieuproblemen en dienen aan de andere kant ter afbakening van hun beleidster-
rein en bevoegdheden ten opzichte van andere beleidsterreinen. Uit dit laatste vloeit recht-
streeks voort dat milieuconcepten ook van invloed zijn op de definitie van de sturingssitua-
tie. Ze impliceren namelijk een bepaalde oplossingsrichting (zie § 5.4.2). Ook voor private 
actoren vormen milieuconcepten een leidraad bij het definiëren van milieuproblemen. 
Daarnaast zijn milieuconcepten voor private actoren een houvast bij het bepalen welke 
oplossingsrichtingen wel en welke niet aanvaardbaar zijn in het overleg met publieke acto-
ren. 
5.4.2 Sturingsconcepten 
Sturing is altijd gelaagd. Op de eerste plaats wordt sturing beïnvloed door de aard van de 
vervlechtingen tussen staat en maatschappij in een bepaalde historische periode. In het 
vorige hoofdstuk zijn aan de hand van drie ideaaltypische vervlechtingen tussen staat en 
maatschappij drie sturingsdiscoursen afgeleid: de sturende overheid, de onderhandelende 
overheid en de calculerende overheid. Deze sturingsdiscoursen, zijn net als milieudiscour-
sen, structurele elementen van sociale systemen. 
Op de tweede plaats maken actoren in het concrete handelen gebruik van sturingsconcep-
ten; ofwel ideaaltypische vormen van sturing die afgeleid zijn uit de verschillende sturings-
discoursen. Sturingsconcepten mogen echter niet op één lijn gesteld worden met beleidsin-
strumenten. Beleidsinstrumenten (zie § 5.5.2) worden in het milieubeleid door publieke 
actoren ingezet om te komen tot gedragsveranderingen of tot het afschermen van het fysieke 
milieu tegen milieubederf. Sturingsconcepten daarentegen vormen een eerste leidraad bij de 
inschatting welke vorm van sturing in een bepaalde beleidspraktijk het meest op z'n plaats 
is. Uit de hierboven genoemde sturingsdiscoursen kunnen de volgende sturingsconcepten 
(ideaaltypische vormen van sturing) afgeleid worden. 
In het sturingsdiscours de sturende overheid staan de formele relaties tussen publieke en 
private actoren centraal. Sturing varieert binnen dit debat langs het continuüm 'generieke 
sturing' en 'situationele sturing'. Bij beide sturingsconcepties ligt het initiatief tot sturing 
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bij publieke actoren. Afhankelijk van de sturingscontext kan sturing meer toegesneden zijn 
op de kenmerken van de context. Bij generieke sturing geldt het adagium gelijke monniken, 
gelijke kappen. Met behulp van bijvoorbeeld generieke wet- en regelgeving tracht de over-
heid maatschappelijke ontwikkelingen te sturen. De keuze voor generieke sturing is aan de 
ene kant gewoontegedrag; het formuleren van bindende wetten en regels behoort tot het 
exclusieve domein van de overheid. Aan de andere kant komt de keuze voor generieke 
sturing voort uit de kenmerken van de sturingscontext. Zo kunnen publieke actoren vinden 
dat de ernst van de problemen generieke sturing vereist, er een brede consensus over te 
nemen maatregelen bestaat of als het gaat om een algemeen geldend probleem. In het 
verleden was generieke sturing vaak de enige optie voor publieke actoren. Een voorbeeld 
is de ontwikkeling van het milieubeleidsterrein dat gekenmerkt wordt door een snelle 
opbouw van sectorale wetgeving, enerzijds om de vele sectorale milieuproblemen het hoofd 
te kunnen bieden, anderzijds om een bepaalde positie in het veld van overig overheidsbeleid 
te verwerven. Wet- en regelgeving kunnen met andere woorden ook een symboolfunctie 
hebben (zie Aalders). Deze symboolfunctie is tweeledig. Wetten kunnen een signaal van de 
overheid zijn dat men iets aan de problemen doet en wetten kunnen leiden tot een verster-
king van posities in overheidsbeleid. 
In het geval van situationele of specifieke sturing gaat het ook om formele relaties tussen 
publieke en private actoren. In tegenstelling tot generieke sturing is bij deze sturingsconcep-
tie sturing toegespitst op een concrete situatie of wordt generieke sturing aangepast voor die 
specifieke context. Er zijn twee redenen waarom publieke actoren kiezen voor situationele 
sturing. Op de eerste plaats als het gaat om specifieke problemen die zich slechts in een 
bepaalde maatschappelijke context of regio voordoen. Op de tweede plaats kan situationele 
sturing het gevolg zijn van grote belangentegenstellingen tussen publieke en private actoren 
over de toepassing van generieke wet- en regelgeving. In dat geval kunnen publieke actoren 
besluiten om generieke sturing in een bepaalde context specifiek toe te passen. 
In het sturingsdiscours de onderhandelende overheid is de centrale sturingsconceptie 
reflexieve sturing. Vergelijkbaar met wat Von Benda-Beckmann & Hoekema (1987: 3) 
onder reflexief recht en 'horizontaal bestuur' verstaan, is reflexieve sturing: sturing waarin 
alle betrokken actoren met elkaar kunnen praten over het te voeren beleid, en publieke 
actoren in 'bindend' overleg met de belanghebbenden beleid maken en uitvoeren. Het zal 
duidelijk zijn dat reflexieve sturing een verzamelnaam is voor verschillende vormen van 
sturing. De aard van reflexieve sturingsvormen hangt af van de staringscontext. Op de 
eerste plaats kan het initiatief tot onderhandeling en overleg liggen bij publieke actoren. Bij 
deze vorm van gestructureerde reflexieve staring ligt de nadruk op het maatschappelijk 
aanvaard krijgen van door politiek en bestuur aanvaarde probleemdefinities en beleidsinitia-
tieven. In hun stourinitiatieven kunnen publieke actoren de staringscontext - in termen van 
De Bruijn & Ten Heuvelhof (1991) een complex netwerk - als een gegeven accepteren of 
trachten de staringscontext te veranderen. In het eerste geval gaat het om vormen van 
staring als 'fine taning' (het met een zekere precisie afstemmen van sturingsactiviteiten op 
de te staren actoren). In het tweede geval kan het gaan om sturing als netwerkmanagement 
(staring gericht op de manipulatie van de kenmerken van de storingscontext) of storing als 
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netwerkconstituering (sturing gericht op het veranderingen van het aantal actoren dat toege-
laten wordt tot het beleidsvoeringsproces) (zie De Bruijn & Ten Heuvelhof, 1991: 59-72). 
Op de tweede plaats kan er sprake zijn van een gezamenlijk initiatief tot sturing van 
zowel publieke als private actoren. In dit geval van ongestructureerde reflexieve sturing 
gaan publieke actoren vanuit een bepaalde probleemdefinitie interacties aan met private 
actoren zonder dat op voorhand bepaalde oplossingsrichtingen uitgesloten worden. De 
selectie van beleidsmaatregelen is het resultaat van onderhandelingen en overleg tussen 
publieke en private actoren. Voor ongestructureerde reflexieve sturing wordt gekozen als 
de belangentegenstellingen over probleemdefinities en oplossingsrichtingen groot zijn. De 
door De Bruijn en Ten Heuvelhof onderscheiden sturingsstrategieën 'serendipitisme' en 
'meerzijdige sturing' zijn vormen van ongestructureerde reflexieve sturing. Bij 'serendipitis-
me' hebben publieke actoren geen duidelijk beeld van effectieve oplossingsrichtingen. Door 
het aangaan van zoveel mogelijk informele en formele interacties kan een situatie worden 
gecreëerd, waarin de kans op een gelukkige samenloop van omstandigheden zo groot 
mogelijk is. Publieke actoren anticiperen met andere woorden op toevallige oplossingsrich-
tingen waar men in eerste instantie niet aan gedacht had of naar op zoek was. Bij meerzijdi-
ge sturing staan de stuurinitiatieven van zowel publieke als private actoren centraal. 
In het sturingsdiscours de calculerende overheid opereren publieke en private actoren in 
de context van marktrelaties. In een context waarbij de markt het constitoerende principe 
is, heeft sturing plaats in de context van ruilverhoudingen. Deze vorm van sturing noem ik, 
geïnspireerd door Baaijens, transactionele sturing. Evenals bij reflexieve sturing kan het 
initiatief tot sturing zowel bij publieke als bij private actoren liggen. Ligt het initiatief tot 
sturing in een context van marktverhoudingen bij publieke actoren, dan kan het gaan om 
verschillende vormen van privatisering1 0. Edwards (1983: 15) en Prins (1984: 66) onder-
scheiden de volgende vormen van privatisering: afstoten, overlaten en uitbesteden. In het 
eerste geval gaat het om het "overlaten van overheidszorg en -voorziening aan hetzij de 
marktsector, hetzij aan individuele zelfverzorging, hetzij aan onderlinge verzorging in 
vrijwillig samenwerkingsverband van kleine groepen" (Prins, 1984: 66). Bij deze optie 
onttrekt de overheid zich aan de behartiging van bepaalde taken. Bij 'overlaten' stoot de 
overheid de taak weliswaar af, "maar stelt zij de vervulling van die taak door de particuliere 
sector nadrukkelijk op prijs en treedt daarom stimulerend op" (Edwards, 1983: 15). Bij 
'uitbesteding' tenslotte worden overheidstaken via overeenkomsten uitgevoerd door private 
organisaties, de overheid blijft echter eindverantwoordelijke voor het aanbod. Bij deze vorm 
van privatisering spelen doelmatigheidsoverwegingen een centrale rol. Op het continuüm 
van afstoten tot uitbesteden zijn verschillende vormen van geplande transactionele sturing 
te onderscheiden. Bij geplande transactionele storing ligt het initiatief duidelijk bij publieke 
actoren. Het verschil in deze vormen van privatisering is de mate waarin publieke actoren 
de relaties met marktpartijen kunnen conditioneren. Het kan hier zowel gaan om private 
organisaties waarnaar geprivatiseerd is of geprivatiseerde publieke organisaties (bijvoorbeeld 
de PTT, dienst IJkwezen). Zowel bij overlaten als bij uitbesteden blijven publieke actoren 
een rol van betekenis spelen, dit in tegenstelling tot situaties waarin taken worden afgesto-
ten. De keuze voor een bepaalde vorm van geplande transactionele staring hangt af van het 
politieke en maatschappelijke belang dat eraan gehecht wordt om bepaalde taken, diensten 
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en goederen als publieke zaken te beschouwen. Er kan echter ook sprake zijn van ongeplan-
de transactionele sturing. Ongeplande transactionele sturing doet zich voor in het geval dat 
publieke actoren bij het ontwikkelen van beleidsmaatregelen in sterke mate afhankelijk zijn 
van handelingen van economisch meer machtige private actoren. Overheidshandelen wordt 
bij deze vorm van transactie in sterke mate bepaald door haar rol als afhankelijke marktpar-
tij. Weliswaar worden beleidsinitiatieven genomen, maar deze initiatieven worden in ruilre-
laties aangepast aan de vraag van private actoren. Publieke actoren kunnen de relaties met 
marktpartijen met andere woorden slechts marginaal conditioneren. 
Samenvattend kan gesteld worden dat generieke sturing, situationele sturing, reflexieve 
sturing en transactionele sturing, als ideaaltypische vormen van sturing, beleidsvoerders in 
beleidspraktijken ter 'beschikking' staan. Hierboven is reeds kort aangestipt dat de keuze 
voor een sturingsconcept afhangt van een eerste reconstructie van de sturingscontext: wie 
zijn de relevante actoren, welke interdependenties bestaan er tussen deze actoren, hoe 
autonoom zijn die actoren en wie wordt geacht het initiatief tot sturing te nemen. 
Vanuit de gehanteerde sturingsconcepten formuleren actoren een definitie van de stu-
ringssituatie of 'inschatting om te sturen'. Daadwerkelijke sturing, dit is de feitelijke inzet 
van het beleidsinstrumentarium, is daarnaast echter afhankelijk van de gehanteerde milieu-
concepten (aard en ernst van de problemen) en de door actoren gehanteerde strategieën. 
In § 5.5 wordt de reconstructie van de sturingscontext verder geconcretiseerd aan de 
hand van de machtsstrijd rond de definitie van problemen, de selectie van het beleidsinstru-
mentarium en het creëren van een maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak. 
5.5 Beleidsvoering als machtsstrijd 
In de vorige paragrafen zijn de contouren van de structurele elementen van beleidsvoerings-
processen behandeld. In deze en de volgende paragrafen verplaatst de analyse zich naar het 
niveau van concrete handelingen binnen beleidspraktijken en de wisselwerking tussen actor-
en structuurniveau. 
Centraal staat beleidsvoering als machtsstrijd. Deze machtsstrijd is echter niet a-histo-
risch en contextloos, maar wordt gestructureerd door andere beleidsvoeringsprocessen, 
eerdere ervaringen van actoren met soortgelijke problemen en de gehanteerde milieu- en 
sturingsconcepten. Hierboven werd macht gedefinieerd als transformatief vermogen. Hier 
dient nu nagegaan te worden wat de inzet van de machtsstrijd in beleidsvoeringsprocessen 
is. De inzet van de machtsstrijd in beleidspraktijken is drieledig: 
- het vermogen om een subjectief ervaren probleem als beleidsprobleem te definiëren; 
- het vermogen van actoren bepaalde beleidsinstrumenten boven andere t e ' selecteren'. Dit 
is de vraag naar welke beleidsinstrumenten in de gegeven sturingscontext voor de betrok-
ken actoren het meest effectief of haalbaar zijn, maar ook welke instrumenten het minst 
belastend of riskant zijn; 
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- het vermogen van actoren om beleidsinstrumenten in te zetten en het creëren van een 
maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak. Dit is de vraag naar de legitimatie van voorge-
stelde of door de volksvertegenwoordiging reeds aanvaarde beleidsinstrumenten. 
5.5.1 Probleemdefiniëring 
De vraag wat problemen zijn en hoe maatschappelijke problemen tot beleidsproblemen 
worden is een belangrijk object van onderzoek in de bestuurswetenschappen (Hoogerwerf, 
1987; Nelissen e.a, 1986; Kooiman, 1988; Hoppe, 1989; Koppenjan, 1990). 
Een veel gebruikte omschrijving van probleem is "een door een individu of een groepe-
ring ervaren ongewenst verschil tussen een feitelijke en een wenselijke situatie" (Kooiman, 
1988: 13). Er is met andere woorden sprake van een probleem als men een kloof vaststelt 
tussen een morele maatstaf en een voorstelling van een bestaande of verwachte situatie 
(Hoogerwerf, 1988: 161). Op het moment dat maatschappelijk-politieke problemen, dit zijn 
probleemcomplexen waarvan de kern in grotere verbanden dan de directe intermenselijke 
relaties ligt (Kooiman, 1988: 15), door actoren worden geïnterpreteerd als een potentieel 
object van beleidsmatig handelen, dan spreken we van een beleidsprobleem. Een beleidspro-
bleem is met andere woorden een sociaal probleem dat met name publieke actoren tot 
beleidsmatig handelen dwingt (zie Nelissen e.a., 1986: 23). Kenmerkend voor zowel maat-
schappelijk-politieke problemen als beleidsproblemen is de ingewikkeldheid en complexiteit 
van problemen. Deze ingewikkeldheid en complexiteit hangt samen met: de verschillende 
niveaus waarop problemen gethematiseerd kunnen worden, het subjectieve karakter van 
maatschappelijk-politieke problemen, en het feit dat probleemdefinities en oplossingsrichtin-
gen nauw met elkaar samenhangen. 
Problemen kunnen op verschillende niveaus gethematiseerd worden. Een zinvol begrip 
in dit kader is het begrip wisselwerking dat Kooiman (1988) introduceert. Hoewel Kooiman 
het begrip wisselwerking1 1 gebruikt om een verbinding te leggen tussen besturing en pro-
blemen, kan het begrip ook gebruikt worden om de verschillende niveaus van problemen 
bloot te leggen. Het begrip wisselwerking wordt in drie basiscategorieën uiteengelegd: 
wisselwerkingen als interferenties, wisselwerkingen als interacties en wisselwerkingen als 
besturing. Interferenties zijn onbewuste, onbedoelde en ongeorganiseerde wisselwerkingen, 
zoals klimatologische veranderingen, armoede, werkloosheid, etc. Wisselwerkingen als 
interacties zijn het institutionele, organisatorische en inter-organisatorische kader, waarbin-
nen de structuren en processen van interferenties worden geproblematiseerd. Besturing 
tenslotte is een gerichte vorm van wisselwerking, met als doel het veroorzaken van wense-
lijk geachte richtingen in wisselwerkingen door te interveniëren in reeds bestaande interfe-
renties, interacties of reeds bestaande besturing (Kooiman, 1988: 28). Maatschappelijk-
politieke problemen ontstaan nu door storingen in wisselwerkingsrelaties, die op kunnen 
treden binnen ieder van de drie onderscheiden wisselwerkingen. Een voorbeeld kan het een 
en ander verduidelijken. Zo kan het probleemcomplex 'verzuring' op verschillende niveaus 
als probleem gethematiseerd worden. Op de eerste plaats kan verzuring beschouwd worden 
als een verstoring van de wisselwerkingsrelaties lussen maatschappelijke en ecosystemen. 
Verstoringen doen zich hier voor op het niveau van interferenties. Verzuring is het onge-
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wenste en ongestuurde gevolg van de verbranding van onder andere fossiele brandstoffen. 
Op de tweede plaats verzuring als interactieprobleem. In dit geval is verzuring erkend als 
beleidsprobleem en gethematiseerd binnen institutionele beleidskaders. Verstoringen in 
wisselwerkingsrelaties kunnen ontstaan wanneer de vertaling van verzuring binnen deze 
institutionele inbedding als niet-legitiem wordt ervaren. Het kan daarbij gaan om een strijd 
over normen of om de als onevenredig ervaren aanpak van bepaalde doelgroepen die als 
'verzuurders' aangewezen zijn. Het kan ook gaan om een competentiestrijd tussen verschil-
lende departementen. Op de derde plaats kan verzuring een besturingsprobleem zijn. In dit 
geval worden de maatregelen die voorgesteld worden om verzuring als interferentieprobleem 
aan te pakken door andere actoren ter discussie gesteld. 
Hierboven is al enigszins op de subjectiviteit van problemen ingegaan. Daarnaast komt 
het subjectieve karakter van problemen naar voren, in het proces waarbij subjectief ervaren 
sociale problemen tot beleidsproblemen worden gedefinieerd. 
Het proces van definiëring van beleidsproblemen gebeurt in een context waarin publieke 
en private actoren verschillende probleemdefinities hanteren. Volgens Kooiman (1988: 14-
15) is de definitie van een probleem afhankelijk van de positie die men heeft ten opzichte 
van het probleem, d.i. vanuit welk belang men het probleem als probleem ervaart. Hiermee 
komt de nadruk te liggen op het sociaal-constructionistische karakter van beleidsproblemen 
(Hoppe, 1989). De selectie van beleidsproblemen en de inhoud van probleemdefinities zijn 
sociale constructies als gevolg van een (politieke) machtsstrijd tussen publieke en private 
actoren, met verschillende werkelijkheidsdefinities en belangen (zie ook Koppenjan, 1990: 
28). Volgens Hoppe (1989: 6-10) zijn alle drie de elementen van beleidsproblemen, die 
Hoogerwerf noemt sociale constructies; normatieve elementen van een probleem (waarden), 
de waarneming en de prognoses van bestaande of verwachte handelingen of situaties (feit) 
en de koppeling van feitenconstructies en waardenconstructies. Aan ieder van deze sociale 
constructies gaat een machtsstrijd vooraf, resulterend in een delicate en complexe construc-
tie van een beleidsprobleem. Delicaat en complex omdat zowel de constructie van feiten en 
waarden alsook de koppeling van beide als onvolledig, niet relevant, eenzijdig, e t c , van 
de hand gewezen kan worden. Afhankelijk van de vraag of er consensus bestaat over maat-
staven en de zekerheid van kennis onderscheidt Hoppe vier typen van beleidsproblemen: 
getemde problemen, (on)tembare wetenschappelijke problemen, (on-)tembare ethische 
problemen en ongetemde politieke problemen. Deze indeling van beleidsproblemen is van 
belang omdat het inzicht geeft in de wisselwerking tussen probleemdefinitie en oplossings-
richting. "Het wezenlijke verschil tussen 'vermoedelijk tembare' en 'vermoedelijk ontemba-
re' problemen zit hem niet in de moeilijkheidsgraad of complexiteit, maar in de succeskant 
van de oplossingsmethode" (Hoppe, 1989: 14). Bij 'vermoedelijk tembare problemen' 
(Hoppe noemt hier AIDS als voorbeeld) kan een duidelijk onderscheid gemaakt worden 
tussen het proces van probleemdefiniëring en het zoeken naar oplossingsrichtingen. Beide 
processen kunnen aan de hand van rationele criteria geformuleerd worden. Bij 'vermoedelijk 
ontembare problemen' is dit niet het geval; het proces van probleemdefiniëring en het 
zoeken naar oplossingsrichtingen zijn nauw met elkaar verbonden door een incrementeel 
zoekproces 1 2. Een voorbeeld van een 'vermoedelijk ontembaar probleem' is het voetbal-
vandalisme. De waarde van de indeling van Hoppe is dat verschillende probleemdefinities 
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tot verschillende oplossingsrichtingen leiden en dat probleemdefinities en oplossingsrichtin-
gen elkaar beïnvloeden. Deze wisselwerking komt ook naar voren in het 'garbage-can-
model' van Cohen, March & Olson (1972) en Kingdon (1984). Kingdon onderscheidt aan 
de ene kant verborgen en zichtbare actoren en aan de andere kant de processen her- en 
erkenning van problemen, de ontwikkeling van beleidsvoorstellen en politieke gebeurtenis-
sen, die tezamen het beleidsproces beïnvloeden. Ieder van deze processen heeft een eigen 
dynamiek. Een belangrijk concept bij Kingdon is het concept 'policy window'. Een 'beleids-
raam' is het moment waarop de drie stromen aan elkaar gekoppeld worden door bijvoor-
beeld 'entrepreneurs'. Door de koppeling van probleem aan oplossingsrichting en politieke 
steun komt een onderwerp op de politieke agenda. Vervolgens kan dit onderwerp als gevolg 
van onderhandelingen over mogelijke oplossingen op de beleidsagenda terecht komen. 
Samenvattend kan gesteld worden dat de machtsstrijd rond de definitie van beleidsproblemen 
afhangt van de verschillende probleempercepties die actoren hanteren. Deze probleemdefini-
ties worden op de eerste plaats gevormd door de gehanteerde milieuconcepten. De zes 
onderscheiden milieuconcepten geven ieder een specifieke reconstructie van de milieuwer-
kelijkheid. Deze specifieke 'mobalizationof bias' leidt tot probleemdefinities en oplossings-
richtingen die binnen dat milieudebat legitiem zijn. Milieuconcepten vormen met andere 
woorden het kader waarbinnen milieuproblemen gedefinieerd worden en waarbinnen bepaal-
de oplossingsrichtingen meer waarschijnlijk zijn dan andere. De wisselwerking tussen 
probleemdefiniëring en oplossingsrichtingen wordt daarnaast beïnvloed door de aard van het 
probleem: gaat het om vermoedelijk tembare of vermoedelijk ontembare problemen. Op de 
tweede plaats hangt de probleemperceptie af van het niveau waarop beleidsproblemen 
gedefinieerd worden. Problemen kunnen gedefinieerd worden op interferentie-, interactie-, 
of op besturingsniveau. 
5.5.2 Beleidsinstrumentarium 
Tweede element van de machtsstrijd in beleidsvoeringsprocessen is het vermogen van 
actoren bepaalde beleidsinstrumenten boven andere beleidsinstrumenten te selecteren. In dit 
selectieproces zijn twee aspecten van belang. Op de eerste plaats de beschikbaarheid van 
beleidsinstrumenten en op de tweede plaats de kenmerken van de beleidspraktijk. 
In het milieubeleid is met name het laatste decennium een groot scala aan beleidsinstru-
menten ontwikkeld die beleidsvoerders in beleidspraktijken in principe ter beschikking 
staan. In § 2.5.3 is beschreven dat onder invloed van pogingen tot herijking van relaties 
tussen staat en maatschappij, sprake is van een accentverschuiving van fysieke regulering 
naar vormen van financiële en sociale regulering. Onder fysieke regulering of regulerende 
instrumenten wordt wet- en regelgeving verstaan in bijvoorbeeld de vorm van verboden, 
geboden en voorschriften. Deze juridische eisen kunnen een verschillende mate van alge-
meenheid bezitten en verschillende aangrijpingspunten hebben (gedrags-, installatie-, en 
produkteisen) (Udo de Haes, 1988: 4). De Bruijn & Ten Heuvelhof (1991) typeren het 
geheel van fysiek regulerende instrumenten als 'eerste generatie instrumenten'. Als beper-
kingen van deze eerste generatie instrumenten noemen De Bruijn & Ten Heuvelhof (1991: 
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9-12): de beperkte sturingsmogelijkheden, de trage totstandkoming en het reactieve karakter, 
het ontbreken van gedetailleerde informatie, het opleggen van harde en strakke regels kan 
contra-produktief werken, wet- en regelgeving is onvoldoende berekend op de confrontatie 
met complexe organisaties, bij overtreding is het niet eenvoudig de bewijslast sluitend te 
maken, en de problemen met uitvoering en handhaving. 
Deze nadelen van fysieke regulering, gethematiseerd in een tijd dat de rol van de staat 
ter discussie staat heeft geleid tot de ontwikkeling van andere vormen van regulering, zoals 
financiële en sociale regulering. Financiële regulering is het geheel van marktconforme 
instrumenten, waarbij een relatie wordt gelegd tussen gedrag en financiële prikkels. Voor-
beelden van marktconforme instrumenten zijn heffingen, statiegeldregelingen, subsidies, de 
stolp en aansprakelijkheidsregelingen. Bij sociale regulering wordt gestreefd naar gedrags-
verandering door het beïnvloeden van kennis, houding en motivatie. Instrumenten daartoe 
zijn voorlichting, educatie, het opzetten van milieuzorgsystemen en het afsluiten van conve-
nanten. Dit geheel van nieuwe sturingsinstrumenten duiden De Bruijn en Ten Heuvelhof aan 
met de term 'tweede generatie instrumenten'. Tweede generatie instrumenten, zoals meerzij-
dige instrumenten (convenanten, bestuurs- enherenaccoorden), persoonsgerichte instrumen-
ten, 'incentives', kengetallen en communicatieve instrumenten, doen volgens De Bruijn en 
Ten Heuvelhof recht aan de complexiteit van netwerken en de relaties die er tussen publieke 
en private actoren bestaan. Als voordelen van stimulerende instrumenten of tweede generatie 
instrumenten worden genoemd: de lagere beleidskosten, flexibiliteit, innoverende werking 
(Kuijpers & Glasbergen, 1987), en overleg over de inzet van het instrument tussen de 
betrokken actoren (De Bruijn & Ten Heuvelhof, 1991). 
Beleidsvoerders hebben in de beleidspraktijk in principe de keuze uit het hierboven 
genoemde scala van beleidsinstrumenten. In de ideaaltypische (rationele) beleidsbenadering 
worden, aan de hand van een beleidsprobleem, doelstellingen geformuleerd die leiden tot 
een selectie van middelen (instrumenten) die het meest geschikt geacht worden om het 
gestelde doel te realiseren. Incrementele, sociaal-interactionistische en contextuele beleidsbe-
naderingen laten op de eerste plaats zien dat in veel gevallen doelstellingen niet gesteld 
worden, problemen onvolledig of onjuist geformuleerd worden, de middelenkeuze afhanke-
lijk is van de oplossingen die men voor ogen heeft en er geen vaste volgorde hoeft te 
bestaan in de trits: probleem/doel - middel - oplossing. Op de tweede plaats benadrukt men 
de contextualiteit van het proces van instrumentariumkeuze. 
Samenvattend kan gesteld worden dat de daadwerkelijke selectie van beleidsinstrumenten, 
naast de intrinsieke eigenschappen, zoals mate van imperativiteit, flexibiliteit, uitvoerings-
kosten, bepaald wordt door de kenmerken van de sturingscontext (betrokken actoren, 
afhankelijkheidsrelaties en machtsverhoudingen) en de werking van andere instrumenten die 
tegelijkertijd worden ingezet (Kuijpers & Glasbergen, 1987; Glasbergen, 1989a). Beleidsin-
strumenten kennen dus geen intrinsieke effectiviteit, maar de effectiviteit en efficiëntie van 
beleidsinstrumenten hangt af van de context waarin ze worden gebruikt (zie ook Glasbergen, 
1989a). 
In termen van dit theoretisch kader betekent dit dat de selectie van beleidsinstrumenten 
het gevolg is van een machtsstrijd tussen publieke en private actoren in beleidspraktijken. 
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In deze interactiesettings staat actoren een aantal beleidsinstrumenten ter beschikking. De 
keuze uit deze instrumenten is echter niet willekeurig, maar hangt af van de volgende 
factoren. Op de eerste plaats vormen de door actoren gehanteerde sturingsconcepten, of 
ideaaltypische vormen van sturing, een eerste leidraad bij het definiëren van de sturingssitu-
atie. Sturingsconcepten zijn een eerste inschatting om in een bepaalde sturingscontext te 
kunnen sturen. Op de tweede plaats is het selectieproces afhankelijk van de kenmerken van 
de bij het beleidsproces betrokken actoren (hun aantal, belangen, wederzijdse vervlechtingen 
en vermogen om hulpbronnen te mobiliseren en in te zetten). Op de derde plaats is de aard 
en de ernst van het probleem (afgeleid van milieuconcepten) zoals die binnen een sturingssi-
tuatie wordt gepercipieerd van invloed op de selectie van beleidsinstrumenten. Van belang 
hierbij is de wisselwerking tussen probleemdefinitie en oplossingsrichting die samenhangt 
met het niveau en de aard van het probleem (zie § 5.5.1). Deze drie elementen zijn bepa-
lend voor het beleidsinstrumentarium zoals dat feitelijk wordt ingezet. 
De rode draad die door het proces van beleidsvoering loopt is de vraag of de definitie van \ 
problemen, de selectie van actoren en de voorgestelde maatregelen en beleidsinstrumenten j 
geaccepteerd worden door de betrokken actoren. Is er met andere woorden sprake van een i 
bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak voor de verschillende componenten van beleidsvoe-
ringsprocessen? De vraag naar het besüjurlijken maatschappelijk draagvlak is aan de ene^ 
kant een vraa^jiaaLdgJegitimiteitvan het voorgestelde (algemenejjgleid en aan de andere_ 
kafitTSaTdeacceptatie van componenten van dat beleid. LejiïjmitejUsjvan een andere_orde_ 
dzuTacceptatie. Z^Taefti^rjJPotaanfe^^ 
organen, regimes, politiekesysteme^jwetjgevmgaj^zpdjmig^ra bejejd^Potman, 
1989: 38yerTaccej2ta^^ (het^geheel van cognities en affecten) van een 
individu tegenover een beleid, die gëbasëerd_is op z i f e p O T d ^ ' r 5 ó e c l S ® ^ r ^ g ^ , 
vormgeving, EïïöTTdTïn~effêc^ ^^  licht van zijn normen, waarden, wensen, verwach-
tingen, doeleinden, belangen of positie'^(Potman, 1989: 42). 
j ^ r é r e ë r e n v a n een maatschappelijkenBestuurlijk draagvlak spelen zowel legitimiteit 
als acceptatie een rol. Legitimiteit heefTmTïTkader betrekking op de vraag hoe bepaald 
beleid, bijvoorbeeld geïntegreerd gebiedsgericht beleid, of bepaalde instrumenten (convenan-
ten, intentieverklaringen etc.) passen binnen de huidige rechtsorde. In beleidsvoeringspro- ^ 
cessen speelt de legitimiteit van algemeen beleid of wetgeving als zodanig een ondergeschik-
te rol, het gaat vooral om de mate van acceptatie van de afzonderlijke componenten van het 
voorgestelde beleid, te weten: selectie van de actoren, probleemdefinities en selectie van het 
beleidsinstrumentarium. Publieke en private actoren kunnen de voorgestelde selectie van 
actoren, probleemdefinities en beleidsinstrumentarium aanvaarden, proberen bij te stellen 
of ontduiken (de laatste optie geldt alleen voor het beleidsinstrumentarium en behoort niet 
of in mindere mate tot de mogelijkheid van andere overheden). 
In hoofdstuk 4 bleek dat bij de constructie van beleidsnetwerken rond een bepaald 
probleem, de selectie van actoren die deel mogen nemen aan beleidsvoeringsprocessen, op 
problemen kan stuiten. Zeker in situaties waar publieke en private actoren in overleg tot 
J. 5.3 Het creëren van een maatschappelijk en politiek draagvlak 
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beleidsvoering trachten te komen kan de keuze van actoren van strategische invloed zijn op 
het beleidsvoeringsproces. Publieke actoren kunnen bepaalde private actoren of andere 
publieke actoren bewust buiten sluiten van het overleg om sneller tot consensus te komen 
etc. 
Voor de uiteindelijke definitie van een beleidsprobleem is ook een bestuurlijken maat-
schappelijk draagvlak vereist. Het gaat hier met name om het proces waarin in onderling 
overleg gepoogd wordt om tot een afstemming van verschillende probleempercepties te 
komen. 
Voorgestelde maatregelen en instrumenten tenslotte kunnen pas daadwerkelijk uitgevoerd 
en ingezet worden als er sprake is van een maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak. Dit 
neemt niet weg dat in sommige gevallen de overheid kan besluiten, ook als er sprake is van 
een gering maatschappelijk draagvlak, om bepaalde maatregelen af te dwingen of door het 
inzetten van 'strategische' imttumenten het draagvlak alsnog te verbreden. 
__J3e-Tnaté"waarin de selectie van actoren, probleemdefinities en de ingezette beleidsin-
strumentenmix als legitiem ervaren wordt hangt af van de belangen van actoren, de strategi-
sche opstelling die actoren kiezen en de mate van georganiseerdheid van actoren. Belangen 
en georganiseerdheid kunnen elkaar daarbij wederzijds versterken. Doordat een goed geor-
ganiseerde belangengroep waarschijnlijk meer hulpbronnen kan mobiliseren dan minder 
georganiseerde belangengroepen is de kans groter dat zij gezien worden als een meer 
serieuze partner in overleg- en onderhandelingssituaties. 
5.6 Beleidsvoering als reproduktieproces 
Met beleidsvoering als reproduktieproces ben ik aangekomen bij de kern van 'een theorie 
over milieubeleid'. Door het reproduktieproces van concrete beleidspraktijken te bestuderen 
kan een verbinding gelegd worden tussen enerzijds strategieën en discoursen als structurele 
elementen van beleidspraktijken en anderzijds de machtsstrijd op interactieniveau en de 
regels en hulpbronnen die daarbij gehanteerd worden. De vraag waarom actoren een speci-
fieke bijdrage aan de machtsstrijd leveren kan alleen beantwoord worden door na te gaan 
hoe het handelen van actoren door bepaalde structurele elementen wordt gestructureerd en 
hoe deze structuren op hun beurt het handelen weef structureren. 
Het reproduktieproces begint bij de machtsstrijd tussen publieke en private actoren over 
de selectie van relevante actoren, probleemdefinities, beleidsinstrumentarium en het creëren 
van het draagvlak. De machtsstrijd tussen private en publieke actoren zoals die hierboven 
is beschreven, is echter nog een vrij statisch proces. De dynamiek van beleidsvoerings- en 
sturingsprocessen wordt pas duidelijk als gekeken wordt naar de wijze waarop het reproduk-
tieproces totstandkomt; hoe leiden met andere woorden de 'uitkomsten' van de machtsstrijd 
tot de reproduktie van beleidssystemen. 
Iedere geïnstitutionaliseerde procedure of praktijk kan alleen gereproduceerd worden "in 
so far as the agents who engage in that procedure have mastered and retain pertinent forms 
of mutual knowledge, and only in so far as they have access to the resources required to 
implement the procedure" (Cohen, 1989: 127). De kundigheid en bekwaamheid van actoren 
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en hun vermogen om hulpbronnen te mobiliseren en in te zetten vormen de noodzakelijke 
condities voor het reproduktieproces. Dit betekent echter niet "that agents will reproduce 
regularities of conduct as they previously have done" (Cohen, 1989: 45). In dit kader is het 
uitgangspunt van 'dualiteit van structuur' van belang. De regels (milieuconcepten en stu-
ringsconcepten) en hulpbronnen, afgeleid uit structurele eigenschappen van beleidssystemen 
(milieu-, sturingsdiscoursen en strategieën), die in het handelen geactualiseerd worden, zijn 
niet alleen de media van sociale reproduktie, maar worden in praktijken eveneens gerepro-
duceerd. "In every instance where agents reflexively monitor physical, social and temporal 
elements of their circumstances in a routine matter, the reflexively regenerate the contextual 
relevance of these elements" (Giddens, 1979; 83-4). De reproduktie van een praktijk acti-
veert met andere woorden de condities voor die reproduktie. 
Hoe leiden nu de door publieke en private actoren gehanteerde milieu- en sturingsconcepten 
en de mobilisatie van hulpbronnen tot de reproduktie van beleid? 
In de machtsstrijd om de definitie van problemen, mogelijke oplossingsrichtingen en het 
creëren van een bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak, hanteren actoren verschillende 
regels en hulpbronnen. De regels, ofwel milieu- en sturingsconcepten, vormen een leidraad 
bij het definiëren van de milieu- en sturingssituatie13. Hierdoor is er in beleidsvoeringspro-
cessen sprake van een grote verscheidenheid aan definities van de milieu- en sturingssitua-
tie. 
Hoe leidt deze machtsstrijd nu tot de reproduktie van milieubeleidssystemen? Noodzake-
lijke voorwaarde voor die reproduktie zijn de kundigheid en bekwaamheid van actoren en 
het vermogen van actoren tot het aanwenden en inzetten van hulpbronnen. De kundigheid 
en bekwaamheid van actoren vloeit voort uit de gehanteerde strategieën en milieu- en 
sturingsdiscoursen die in het handelen 'geactualiseerd' worden middels milieu- en sturings-
concepten. Milieu- en sturingsconcepten vormen de leidraad of het interpretatiekader (het 
geheel van interpretatie- en normatieve regels) voor het handelen van actoren in beleidsprak-
tijken. Volgens het principe van dualiteit van structuur zijn structurele eigenschappen niet 
alleen het medium voor het handelen maar evenzeer het resultaat of de uitkomst van interac-
ties. Met andere woorden de regels (milieu- en sturingsconcepten) en hulpbronnen (zoals 
bijvoorbeeld toegang tot de publieke opinie/politiek, kennis etc.) waarvan publieke en 
private actoren in de machtsstrijd gebruikmaken, zijn tegelijkertijd de middelen van sys-
teemreproduktie. De strijd over de definitie van het probleem en het beleidsinstrumentarium 
kan tot een wijziging leiden van de door publieke actoren aanvankelijk 'voorgestelde' 
probleemdefinities en beleidsinstrumenten, afhankelijk van de mogelijkheid van private 
actoren om hulpbronnen effectief te mobiliseren en in te zetten. Het resultaat van deze 
machtsstrijd is een nieuwe probleemdefiniëring en de daaraan aangepaste beleidsmaatregelen 
die van te voren door geen van de actoren zo is nagestreefd. Deze onbedoelde gevolgen van 
de interacties tussen publieke en private actoren en tussen publieke actoren onderling leidt 
tegelijkertijd tot de constitutie van (nieuwe) structurele elementen. In andere bewoordingen: 
het resultaat van de machtsstrijd in milieubeleidssystemen is de (re)produktie van de milieu-
en sturingsdiscoursen waaraan men refereert. Als gevolg van de machtsstrijd kan een 
individuele actor besluiten tot het actualiseren van andere combinaties van milieu- en stu-
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ringsconcepten. Bedacht moet echter worden dat het wijzigen van milieu- en sturingsdis-
coursen slechts in zeer beperkte mate tot de mogelijkheden van de betrokken actoren in 
beleidsvoeringsprocessen behoort. Deze structurele elementen zijn namelijk gevormd in tijd-
ruimtelijk afwezige praktijken (wetenschappelijke debatten over milieu en sturing, vervlech-
tingen tussen staat en maatschappij e tc ) . In een bepaalde milieubeleidscontext kunnen 
actoren vaak alleen refereren aan andere milieu- en sturingsdiscoursen, waardoor in het 
handelen nieuwe combinaties van milieu- en sturingsconcepten gehanteerd worden. 
De aanpassing van combinaties van milieu- en sturingsconcepten of de keuze voor andere 
milieu- en sturingsconcepten heeft gevolgen voor het handelen van actoren. Op de eerste 
plaats dienen de definities van milieu- en sturingssituatie bijgesteld te worden. Op de tweede 
plaats kan er sprake zijn van gewijzigde probleemdefinities en oplossingsrichtingen. 
Dit reproduktieproces als gevolg van interacties tussen actoren leidt tot beleid dat door 
geen van de betrokken actoren vooraf zo gepland is, maar sterk afhangt van de kenmerken 
van de context waarbinnen het beleidsvoeringsproces zich afspeelt. Deze contextuele 'theo-
rie over milieubeleid' zal in deel m van deze studie geïllustreerd worden aan de hand van 
het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid in de Gelderse Vallei. 
Noten 
1 Godfroij ontwikkelt een dialectische theorie die sterke gelijkenissen vertoont met de structuratietheorie. 
Volgens Godfroij kunnen mensen kiezen uit verschillende handelingsalternatieven, die geconditioneerd 
worden door een context van natuurlijke condities en sociale constructies. Handelingen kunnen niet uit 
causale wetten begrepen worden, maar moeten in verband gebracht worden met de motieven en afwegin-
gen van handelende mensen (actoren). De vrijheid van iedere actor vindt zijn begrenzing in de vrijheid 
van andere actoren. Doordat het handelen van actoren interdependent is "kunnen de gevolgen van het 
handelen, met name de sociale constructies die in de interactie geproduceerd worden, afwijken van of zelfs 
in strijd zijn met de effecten die ieder der actoren ervan gehoopt of verwacht had" (Godfroij, 1981: 71). 
2 "To speak of praxis as the constitution of social life entails a concern not only for the manner in which 
conduct, consequences, and relations are generated but also for the conditions which shape and facilitate 
these processes and outcomes, conditions which are essential to the production of social life, but which 
also are sustained only in so far as the production of social life continues to occur. This view of praxis 
is equally relevant to the constitution of action and the constitution of collectivities, because both aspects 
of social life are generated and reproduced or altered in and through social praxis itself" (Cohen, 1989: 
12). 
3 Reflexieve sturing van gedrag is niet een geheel adequate vertaling van 'reflexive monitoring of action'. 
Met reflexive monitoring wordt bedoeld het op reflexief niveau 'voeling' houden met het 'dagelijks leven'. 
"Reflexivity hence should be understood not merely as 'self-consciousness' but as the monitored character 
of the ongoing flow of social life. (...) The reflexive monitoring of action depends upon rationalization, 
understood here as a process rather than a state and as inherently involved in the competence of agents" 
(Giddens, 1984: 3). 
4 Giddens gebruikt de termen intentionaliteit en doelgerichtheid in plaats van 'intentie' en 'doel', omdat de 
laatste volgens hem misleidend zijn en tot misverstanden kunnen leiden. "(...) zij impliceren dat de stroom 
van de levensactiviteit van de actor zonder veel problemen kan worden gereduceerd tot afzonderlijke 
ketens van bedoelde uitkomsten" (Giddens, 1979: 88). Het komt echter zelden voor dat actoren een helder 
einddoel voor ogen hebben dat hun activiteiten in één richting stuurt. "Het doelmatig gehalte van het 
dagelijks handelen bestaat uit het voortdurend succesvol sturen en controleren door de actor van zijn eigen 
activiteit (...) een 'doelgerichte handeling' wordt, net zoals typeringen van handelingen in het algemeen, 
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slechts reflexief begrepen door de actor, of begripsmatig geïsoleerd door een andere actor" (Giddens, 1979: 
88). 
5 Transformatief vermogen, zo hebben we gezien, vormt de basis van menselijk handelen en verbindt 
handelen met overheersing en macht (Giddens, 1981: 53). 
6 "Wanneer men structurering bestudeert poogt men de voorwaarden te bepalen waaronder structuren of 
structuurtypen zich in de tijd voortzetten of juist tot ontbinding komen. In andere bewoordingen: wanneer 
men het reproduktieproces onderzoekt probeert men de verhoudingen bloot te leggen tussen 'structurering' 
en 'structuur'" (Giddens, 1979: 129). 
7 Het onderscheid in allocatieve en autoritatieve hulpbronnen is echter niet gelukkig; zo kan de hulpbron 
kennis zowel aangewend worden om de materiële wereld te beheersen, alsook om de sociale werkelijkheid 
te beheersen. Ook andere hulpbronnen zijn zowel hulpbron in allocatieve als autoritatieve zin. 
8 Als kritiek op de sciëntistische ondertonen van het begrip beleidstheorie bij Hoogerwerf, formuleert Hoppe 
twee nieuwe uitgangspunten. Op de eerste plaats is het beleidsproces vooral een arena waar het politieke 
debat en politieke oordeelsvorming plaatsvinden en op de tweede plaats moet rekenschap worden gegeven 
van het feit dat beleidsmakers vele verschillende kennisvoorraden aan kunnen boren om er argumenten 
voor hun beleidshandelingen uit te putten (Hoppe, 1988: 57-58). 
9 In navolging van Ringeling (1985) reserveer ik het begrip beleidstheorie voor 'overwegingen uit de 
beleidspraktijk'. Ringeling maakt een onderscheid tussen sociaal-wetenschappelijke theorieën (theorieën 
overbeleid) en handelingstheorieën (beleidstheorieën). "Sociaal-wetenschappelijke theorieën zijnhulpmid-
delen voor de analyse en verklaring van verschijnselen die zich in en rond beleid en beleidsprocessen 
voordoen" (...) "Handelingstheorieën zijn instrumentele theorieën in de letterlijke zin van het woord. Het 
gaat om inzichten over de relatie tussen bepaalde doeleinden, bepaalde instrumenten en bepaalde effecten" 
(Ringeling, 1985: 280). 
10 Publikisering is een omgekeerd proces. In dit geval worden private taken door overheden overgenomen: 
"Publikisering omvat alle veranderingen in de voorzieningswijze van een dienst of goed, waarbij de 
inbreng van de overheid toeneemt ten opzichte van die particulieren tot en met het punt waarop sprake is 
van overname van de activiteit zonder meer" (Edwards, 1983: 16). 
11 "Wisselwerking verwijst naar het procesmatige, impliceert verandering. (...) Wisselwerking is beweging 
die ontstaat waar mensen, organismen, systemen streven naar stabiliteit en verandering. Beweging als 
spanning tussen conservering en vernieuwing, tussen hang naar verandering en hang naar behoud" (Kooi-
man, 1988: 21-22). 
12 Hoppe noemt de volgende eigenschappen van tembare en ontembare problemen. Zo zullen 'waarschijnlijk 
tembare problemen' los van de oplossingsrichting geformuleerd kunnen worden (de oplossing past op het 
probleem en niet omgekeerd); de oplossing kan beproefd en getest worden; er is een afdoende oplossing 
mogelijk; het is mogelijk een uitputtende lijst van denkbare oplossingen en toegestane operaties ter oplos-
sing van het probleem te specificeren; ze kunnen geformuleerd worden als een kloof tussen wat 'is' en wat 
'moet'; er bestaat nauwelijks verschil van mening over het niveau waarop zich het probleem voordoet; ze 
kunnen uit hun natuurlijke setting geïsoleerd worden en het niet succesvol oplossen van tembare problemen 
wordt mensen zelden echt kwalijk genomen. Bij 'waarschijnlijk ontembare problemen' daarentegen is de 
formulering van het beleidsprobleem afhankelijk van een bepaalde oplossing. Wat als 'het probleem' zal 
gelden, is afhankelijk van een geaccepteerde oplossingsrichting. Het probleem past bij een oplossing" 
(Hoppe, 1989: 17). Er zijn geen duidelijke criteria op grond waarvan een 'oplossing' als goed of fout 
beoordeeld kan worden; er is geen ultieme test voor het 'opgelost zijn' van problemen; oplossingsrichtin-
gen zijn meestal onduidelijk of minstens omstreden; er bestaat geen consensus over welke van de vele 
mogelijke verklaringen van de kloof tussen wat 'is' en wat 'moet' het belangrijkste is; een ontembaar 
probleem kan meestal tegelijk als oorzaak voor en symptoom van andere problemen gezien worden; 
ontembare problemen zijn eenmalig en de beleidsmaker mag het bij ontembare problemen niet fout doen. 
13 De definitie van de situatie is echter altijd contextgebonden en is tevens een reductie van de werkelijkheid. 
Alleen die aspecten worden meegewogen die binnen de gehanteerde milieu- en sturingsconcepten vallen. 
De door actoren gevormde definitie van de situatie is enerzijds het uitgangspunt van handelen voor 
publieke actoren in beleidsvoeringsprocessen en leidt anderzijds tot een machtsstrijd tussen de betrokken 
actoren. 
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6 TUSSEN THEORIE EN EMPIRIE: 
Methodische verantwoording en opbouw empirische deel 
6.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt een 'brug' geslagen tussen het theoretische en het empirische deel 
van deze studie. Allereerst wordt nagegaan wat de analyse tot nu toe heeft opgeleverd. 
Vervolgens wordt de selectie van de case verantwoord, worden onderzoeksvragen geformu-
leerd en wordt de onderzoeksmethodiek uiteengezet. 
Aan de hand van de in de inleiding geformuleerde probleemstelling is in deel I de institutio-
nalisering van het Nederlandse milieubeleid geanalyseerd. Dit leidde tot de conclusie dat 
dit institutionaliseringsproces, resulterend ineengefragmenteerd geïnstitutionaliseerd milieu-
beleid, eind jaren tachtig zijn voorlopige beslag heeft gekregen. Het proces van gefragmen-
teerde institutionalisering, in een tijd dat de rol van de overheid ter discussie stond, heeft 
gevolgen gehad voor het handelen van beleidsactoren in beleidsvoeringsprocessen. Actoren 
hebben een bepaalde mate van vrijheid zonder dat men in het wilde weg handelt. Hun 
handelen wordt gestructureerd door strategieën en milieu- en sturingsdiscoursen. Strategie-
en, milieu- en sturingsdiscoursen zijn gedefinieerd als structurele kenmerken van milieube-
leidssystemen en vormen de symbolische ordes waarvan actoren in hun onderhandelingen 
met andere publieke actoren of private actoren gebruikmaken. 
In het theoretisch gedeelte van deze studie is beleidsvoering omschreven als een machts-
strijd en een reproduktieproces tussen wederzijds van elkaar afhankelijke actoren. In de 
machtsstrijd refereren actoren aan regels (milieuconcepten en sturingsconcepten) en hulp-
bronnen (machtsmiddelen) om problemen te kunnen definiëren, beleidsinstrumenten te 
selecteren en een draagvlak te creëren. Naast deze machtsstrijd op interactieniveau is 
reproduktie een wezenlijk element om beleidsvoeringsprocessen te kunnen begrijpen. Als 
gevolg van de machtsstrijd kunnen actoren gebruikmaken van nieuwe combinaties van 
milieu- en sturingsconcepten, leidende tot een hernieuwde machtsstrijd om probleemdefini-
ties, beleidsinstrumentarium en draagvlak. Dit reproduktieproces kan leiden tot onbedoelde 
en onverwachte uitkomsten. 
Om deze 'theorie over milieubeleid' empirisch te kunnen toetsen is gekozen voor de 'case 
study' of het kwalitatief veldonderzoek als methode van onderzoek. Het kwalitatieve veldon-
derzoek (zie Nooij, 1990: 51) heeft betrekking op een groep mensen, zodanig afgebakend 
in tijd en ruimte, dat interactie tussen hen mogelijk is. Centraal in het onderzoek staat de 
wederzijdse interpretatie door actoren van eikaars situatie, de verklaring van het gedrag uit 
deze interpretaties en hoe reacties op dit gedrag aanleiding geven tot bevestiging of wijzi-
ging van bestaande interpretaties. De keuze voor 'case study' of kwalitatief veldonderzoek 
is met name op z'n plaats als "a 'how' or 'why' question is being asked about a contempor-
ary set of events, over which the investigator has little or no control" (Yin, 1984: 20). Een 
'case study' wordt door Yin (1984: 23) gedefinieerd als empirisch onderzoek waarmee 
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hedendaagse verschijnselen bestudeerd kunnen worden, waarbij de grenzen tussen het 
verschijnsel en de context niet scherp zijn en waarbij verschillende soorten bronnen worden 
gebruikt. 
Om de 'case study' voor dit onderzoek te kunnen selecteren is uitgegaan van de volgende 
criteria, die direct uit het theoretisch kader voortvloeien: 
- De case moet betrekking hebben op een 'nieuwe' beleidscategorie in het milieubeleid. 
'Nieuwe' beleidscategorieën, zoals geïntegreerd gebiedsgericht beleid of verinnerlijking, zijn 
aan de ene kant kenmerkend voor de veranderende rol van overheden in het Nederlandse 
milieubeleid; aan de andere kant vinden binnen deze beleidscategorieën processen van 
beleidsvoering en sturing in belangrijke mate plaats in wisselwerking tussen publieke en 
private actoren. 
- Er dient sprake te zijn van duidelijk afbakenbare actoren. Wat dient nu onder publieke 
en private actoren verstaan te worden? Actoren kunnen volgens Godfroij individuen, groe-
pen en collectiviteiten zijn. Dat individuen als actoren worden beschouwd lijkt geen proble-
men op te leveren. Voor collectiviteiten is dit minder voor de hand liggend. Volgens Cro-
zier en Friedberg mogen organisaties niet als actor worden opgevat. Organisaties zijn 
volgens hen sociale constructies, geen subjecten. Een sociale constructie kan niet handelen. 
Touraine stelt daarentegen dat zowel individuen als groepen en collectiviteiten als handelen-
de subjecten begrepen dienen te worden. Godfroij verzoent deze gezichtspunten door te 
stellen dat een groep geen sociaal systeem is, maar een sociaal systeem heeft. Het begrip 
organisatie kan gebruikt worden ter aanduiding van zowel een sociale constructie als een 
georganiseerde groep. In de eerste betekenis kan een organisatie geen actor zijn, in de 
tweede betekenis wel (Godfroij, 1981: 75). In dit onderzoek wordt een onderscheid gemaakt 
tussen publieke actoren, private actoren en semi-publieke actoren. Onder publieke actoren 
worden die actoren verstaan die optreden namens de overheid. Het kan hierbij gaan om 
overheidsorganisatie zoals departementale diensten/directies, provinciale diensten/directies, 
gemeentelijke diensten/directies of om de ambtelijke, bestuurlijke en politieke (individuele) 
actoren die namens deze organisaties optreden. Onder private actoren worden maatschappe-
lijke organisaties verstaan, zoals bijvoorbeeld de doelgroepen zoals die in het milieubeleid 
gedefinieerd zijn1, belangenorganisaties, of actoren die namens deze maatschappelijke 
organisaties optreden. Daarnaast is er nog een derde categorie actoren te onderscheiden 
namelijk de semi-publieke actoren: het betreft hier organisaties die bestaan uit zowel publie-
ke als private actoren, zoals adviesorganen, overlegstructuren en onderhandelingscircuits, 
die de overheden al dan niet bindend adviseren. 
- Achterhaald moet kunnen worden vanuit welke strategieën en belangen de verschillende 
actoren interacties aangaan. Tenslotte moet er voldoende empirisch materiaal voorhanden 
zijn om de machtsstrijd ten aanzien van de selectie van actoren, de probleemdefiniëring, het 
beleidsinstrumentarium en het draagvlak binnen beleidssystemen te kunnen reconstrueren. 
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6.2 Selectie van de case 
Deze criteria leiden tot een allereerste afbakening welke ontwikkelingen in het Nederlandse 
milieubeleid onderzocht worden. In dit onderzoek staan die ontwikkelingen centraal waarbij 
overheden al dan niet bewust interacties aangaan met private actoren, om bepaalde beleids-
doelen te realiseren. De volgende beleidscategorieën zijn te onderscheiden waarbij interac-
ties en wederzijdse vervlechtingen in het milieubeleid centraal staan, te weten het verinner-
lijkings-/doelgroepenbeleid en het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid. In dit onderzoek 
is om de volgende redenen voor het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid gekozen. 
Op de eerste plaats speelt het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid een belangrijke rol 
in de discussies over integratie in het milieubeleid. Het gaat daarbij niet alleen om beleidsin-
houdelijke integratie van milieuthema's en een integratie van verschillende beleidsterreinen, 
maar het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid kan zelf ook gedefinieerd worden als een 
strategisch integratiekader (hoofdstuk 7). Door het geïntegreerde gebiedsgericht beleid als 
strategisch integratiekader te beschrijven is het mogelijk om ROM-projecten te analyseren 
in termen van de in hoofdstuk 3 onderscheiden strategieën van ministeries. 
Op de tweede plaats wordt in het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid beleidsvoering 
nadrukkelijk gezien als een samenwerkingsproces tussen publieke en private actoren. Vanuit 
het milieubeleid gezien betekent dit dat ook vormen van doelgroepenbeleid en de verinnerlij-
kingsgedachte geïncorporeerd worden in het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid. 
Op de derde plaats zijn de verschillende ROM-projecten in de tijd duidelijk afgebakend. 
In een tijdsbestek van ongeveer twee jaar dient er een Plan van Aanpak opgesteld te worden 
om de problemen in een regio aan te pakken. 
In de Vierde Nota Ruimtelijke ordening en het Nationaal Milieubeleidsplan worden tien 
Ruimtelijke Ordening en Milieu (ROM) projecten geselecteerd. Het betreft zowel sterk 
vervuilde gebieden (Schiphol en omgeving, Rijnmond, Kanaalzone Sas van Gent-Terneuzen, 
De Peel, de Gelderse Vallei en het Gooi- en IJmeer) als relatief schone gebieden (Midden-
Brabant, Groene Hart, Limburgs Heuvelland/Mergelland en overgangszone Friese Veenwei-
degebied en Drentse Plateau). 
Van deze gebieden is de Gelderse Vallei uitgekozen als casus voor dit onderzoek. Ik heb 
met andere woorden gekozen voor een enkelvoudige case study, die bestaat uit verschillende 
eenheden van analyse2. 
De keuze voor de Gelderse Vallei als single-case study hangt samen met de specifieke 
kenmerken van het ROM-project de Gelderse Vallei. Op de eerste plaats is dat het unieke 
karakter van het ROM-project de Gelderse Vallei in vergelijking tot andere ROM-projecten. 
In tegenstelling tot de meeste andere ROM-projecten is in de Gelderse Vallei gekozen voor 
een open planningsbenadering, waarbij de invloed van de streek op het beleidsvoeringspro-
ces een belangrijke rol speelt. Deze benadering, ook wel aangeduid als bottum-up benade-
ring, komt tot uitdrukking in de selectie van actoren die aan het beleidsvoeringsproces deel 
mogen nemen. Op de tweede plaats hangt de keuze voor de Gelderse Vallei samen met de 
directe kenmerken van het beleidsvoeringsproces zoals dat in het kader van het geïntegreer-
de gebiedsgerichte beleid gestalte krijgt. De Gelderse Vallei als een regio in het landelijk 
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gebied is al langer onderwerp van beleidsinspanningen geweest. Elementen van deze voor-
gaande inspanningen spelen al dan niet expliciet een rol bij de opzet van het Valleiproject. 
In dit kader is het daarom interessant het beleidsvoeringsproces in het ROM-project de 
Gelderse Vallei af te zetten tegen eerdere inspanningen om de problemen in de Vallei het 
hoofd te bieden. 
6.3 Onderzoeksvragen 
Het bovenstaande leidt tot de volgende onderzoeksvragen: 
1 In hoeverre zijn de in hoofdstuk 3 onderscheiden strategieën een oplossing voor de 
tekortkomingen van de gefragmenteerde institutionalisering in het milieubeleid? 
(a) Gaat de inbrekings-, vermaatschappelijkings-, en regionaliseringsstrategie ten 
koste van landelijke milieudoelstellingen of is het juist een nieuwe mogelijkheid 
om landelijke milieudoelstellingen die langs andere wegen niet te verwezenlij-
ken waren te realiseren? 
(b) Is het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid voor de Gelderse Vallei een poging 
van het ministerie van VROM, met name het Directoraat-Generaal Milieube-
heer (DGM), om invloed te verkrijgen in het landelijk gebied? 
(c) Op welke manieren tracht het ministerie van LNV invloed te behouden op 
ontwikkelingen in het landelijk gebied en welke gevolgen heeft dit voor de 
inhoud van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid en het mogelijke strategi-
sche doel dat VROM met geïntegreerd gebiedsgericht beleid voor heeft? 
2 Welke milieu- en sturingsconcepten worden in het beleidsvoeringsproces in de Gelderse 
Vallei gehanteerd? 
(a) Leidt een bepaalde strategie tot specifieke combinaties van milieu- en sturings-
concepten en welke gevolgen heeft dit voor het proces van beleidsvoering? 
(b) Welke gevolgen heeft een specifieke combinatie van milieu- en sturingsconcep-
ten op de machtsstrijd tussen publieke en private actoren ten aanzien van pro-
bleemdefiniëring en selectie van het beleidsinstrumentarium? 
Het empirisch deel van deze studie is opgebouwd aan de hand van deze onderzoeksvragen. 
In hoofdstuk 7 wordt het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid als beleidsconcept geplaatst 
in het licht van de in hoofdstuk 3 onderscheiden strategieën. Centraal staat de vraag in 
hoeverre ROM-beleid een hulpbron is in het versterken of uitbreiden van het milieudomein 
(onderzoeksvragen la en lb). In hoofdstuk 8 worden beleidsontwikkelingen in de Gelderse 
Vallei geanalyseerd in de context van 'de strijd om rurale gebieden' (onderzoeksvraag lb 
en lc). In de vooruitblik in hoofdstuk 10 wordt vervolgens verder ingegaan op vraag lc bij 
de behandeling van landbouw-milieu beleidsvoeringsprocessen in de jaren negentig. De 
analyse van het beleidsvoeringsproces tenslotte (vraag 2), staat centraal in hoofdstuk 9. 
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6.4 Onderzoeksmethodiek 
Om een antwoord te vinden op deze vragen is het beleidsvoeringsproces in de Gelderse 
Vallei bestudeerd in de periode januari 1990 tot april 1993. In de analyse heb ik me gecon-
centreerd op de verrichtingen van de Valleicommissie. Dit hangt samen met de centrale 
positie die de in december 1989 opgerichte Valleicommissie inneemt in de organisatiestruc-
tuur van het Valleiproject. In de bestuursovereenkomst (juli 1989) die de start van het 
Valleiproject betekent, wordt de samenstelling en werkwijze van de Valleicommissie om-
schreven. De Valleicommissie wordt, aldus de bestuursovereenkomst, ingesteld om inhoud 
te geven aan een maximale betrokkenheid van lokale en regionale (semi-)overheden, regio-
nale maatschappelijke groeperingen en belangenorganisaties en het bedrijfsleven. Bij de start 
van het project bestaat de Valleicommissie uit 14 publieke actoren (4 rijks-, 3 provinciale, 
5 gemeentelijke en 2 waterschapsvertegenwoordigers; in november 1990 kwam er een 
vertegenwoordiger van de Recreatieschappen bij) en 13 private actoren (10 landbouw-
vertegenwoordigers waarvan twee adviseurs, en 3 vertegenwoordigers van natuur- en 
milieu-organisaties)3. 
De belangrijkste taak van de Valleicommissie is het opstellen van het Plan van Aanpak 
en het organiseren van de inspraak, hierbij terzijde gestaan door het Coördinatie-overleg 
(bestaande uit Gedeputeerden, de inspecteurs Milieuhygiëne uit Gelderland en Utrecht, de 
inspecteur Ruimtelijke Ordening in Overijssel en Gelderland, één vertegenwoordiger van 
het ministerie van V&W en één vertegenwoordiger van het ministerie van LNV) 4 en de 
projectgroep (het ambtelijke voorportaal van de Valleicommissie, bestaande uit ambtenaren 
van de provincie Gelderland en de provincie Utrecht, LNO, V&W, de RPD, RIMH-Gelder-
land, met als adviserende leden de Heidemij en DHV) S. 
Voor de analyse is gebruik gemaakt van een combinatie van onderzoeksmethoden om 
de processen van probleemdefiniëring, oplossmgsrichtingen/beleidsinstrumentarium, het 
creëren van bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak en de selectie van actoren zo goed 
mogelijk in kaart te brengen. 
Literatuur- en bronnenstudie 
De literatuur- en bronnenstudie bestond uit het analyseren van'voornamelijk beleidsstukken. 
Het ging hierbij om de stukken geproduceerd door de projectgroep en de Valleicommissie, 
maar ook om nota's en rapporten van de provincies en ministeries die betrekking hebben 
op de ontwikkelingen in het landelijk gebied, landbouw-milieuproblemen etc. 
Voor het ontwikkelen van de verkenningen (bouwstenen voor het Plan van Aanpak) en 
het Plan van Aanpak is door de betrokken beleidsactoren gebruik gemaakt van resultaten 
van wetenschappelijk onderzoek. Ook deze onderzoeksrapporten zijn door mij geanalyseerd 
om te komen tot een reconstructie van het beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei. Het 
zijn deze hulpbronnen en externe kennisvoorraden die een belangrijke rol spelen in het 
definiëren van de situatie. Door Valleicommissieleden geëntameerde onderzoeken zijn met 
andere woorden op twee manieren geanalyseerd. Nagegaan is wie het initiatief genomen 
heeft tot bepaalde onderzoeken, waarom deze actoren de onderzoeksgegevens als essentieel 
ervoeren (meta-redenen) en hoe discussies over deze verschillende kennisvoorraden hebben 
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geleid tot een bepaalde selectie van onderzoeksgegevens, die een rol spelen in het uiteinde-
Jijkebeleidsproces. 
versclriHefide Valleicommissieleden geïnterviewd. Van de toen 27 Valleicommisieleden 
waren er 24 bereid om deel te nemen aan het interview. Drie Valleicommissieleden gaven 
om verschillende redenen geen toestemming voor een interview. Eén van de gemeentelijke 
vertegenwoordigers zag het nut van een interview niet in, omdat volgens hem een andere 
gemeentelijke vertegenwoordiger in de Valleicommissie goed in staat was om ook zijn 
standpunt te verwoorden. De andere twee Valleicommissieleden waren wegens drukke 
werkzaamheden in deze periode niet bereid tot een interview. Een centrale actor in het 
beleidsvoeringsproces is de projectleider. De projectleider is vanwege zijn centrale positie 
twee keer geïnterviewd (november 1990 en september 1991) en ook met zijn opvolger heb 
ik in juni 1992 een gesprek gehad. In september 1991 zijn de directeur en een beleidsmede-
werker van het Recreatieschap Veluwe geïnterviewd. 
Voor een algemeen inzicht in ontwikkelingen in het milieubeleid zijn voorafgaand aan 
de 'case study' informantengesprekken gevoerd met vier ambtenaren van het ministerie van 
VROM (DVEB en DGM), de hoofdredacteur van het tijdschrift ROM en een ambtenaar van 
de provincie Gelderland (mei-juni 1989). Tevens is in februari 1991 de coördinator gebie-
denbeleid bij de afdeling Bestuurlijke Betrekkingen en Gebiedenbeleid bij het DGM geïnter-
viewd. 
De interviews met Valleicommissieleden zijn afgenomen aan de hand van aandachtspunten. 
Deze aandachtspunten hadden betrekking op probleemdefiniëring, draagvlak, beleidsinstru-
menten/oplossingsrichtingen en de selectie van actoren. Bij probleemdefiniëring werd 
gevraagd naar de perceptie en selectie van de problemen van de respondent zelf en de 
schatting van de respondent welke problemen andere Valleicommissieleden belangrijk 
vonden. Ten aanzien van het draagvlak stond het belang van het creëren van een bestuurlijk 
en maatschappelijk draagvlak centraal. Bij het aandachtspunt oplossingsrichtingen/beleidsin-
strumentarium ging het om de perceptie van de respondent welke invloed hij/zij dacht te 
hebben op de keuze en selectie van het beleidsinstrumentarium en welke oplossingsrichtin-
gen men zelf voorstond. Tenslotte werd gevraagd naar de verwachtingen ten aanzien van 
het Valleiproject, de rol van de overheden daarin en de redenen waarom men dacht dat de 
rijksoverheid had besloten tot een geïntegreerde gebiedsgerichte benadering voor de Gelder-
se Vallei. 
De interviews zijn op band opgenomen en daarna schriftelijk uitgewerkt. Deze uitgewerkte 
versie is aan de respondenten opgestuurd en ter becommentariëring voorgelegd. Dit heeft 
geleid tot een aantal bijstellingen in sommige interviewprotocols6. In een begeleidende brief 
is de respondenten gewezen op het feit dat de interviews uitsluitend als bronnenmateriaal 
gebruikt zouden worden en niet aan derden beschikbaar zouden worden gesteld. Met de 
respondenten werd afgesproken dat als er in het uiteindelijke onderzoeksverslag letterlijke 
( 
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citaten worden opgenomen hierover van te voren overleg met de desbetreffende respondent 
wordt opgenomen. Voor deze werkwijze is om de volgende redenen gekozen. Op de eerste 
plaats was de periode waarin de interviews afgenomen werden een cruciale fase in het 
Valleiproject. De discussies over doelstellingen, bouwstenen voor het Plan van Aanpak en 
de definities van de milieuproblemen leidden tot heftige debatten in de Valleicommissie. In 
deze atmosfeer was het van groot belang dat de respondenten de garantie kregen dat uitspra-
ken gedaan in een interview niet via een omweg ter ore kwamen aan andere Valleicommis-
sieleden. Op de tweede plaats was de veronderstelling dat indien de respondenten geheim-
houding expliciet gegarandeerd zou worden, ze wellicht bereidwilliger zouden zijn tot het 
doen van nauw luisterende uitspraken. Om deze reden is bij sommige interviews besloten 
geen gebruik te maken van een cassetterecorder. Bij sommige respondenten bleek bij de 
kennismaking dat het interview meer zou opleveren als alleen genotuleerd zou worden. Eén 
van de respondenten gaf dit expliciet aan ('als u een bandrecorder gebruikt, ben ik niet van 
plan veel te vertellen'), bij een ander gebeurde dit meer impliciet (tijdens de kennismaking 
gaf deze respondent aan dat hij een boekje open wilde doen. Ik heb besloten in dit geval 
geen opname-apparatuur te gebruiken, omdat dat mogelijk belemmerend zou werken op het 
interview). 
Naast deze interviews heb ik gedurende het Valleiproject deelgenomen aan twee informe-
le (besloten) bijeenkomsten, waarbij de planningsaanpak van het Valleiproject ter discussie 
stond. Tijdens deze bijeenkomsten, waar Valleicommissieleden en wetenschappers om de 
tafel zaten, werd een tipje van de sluier opgelicht van discussies die hadden plaatsgevonden 
in de beslotenheid van het Coördinatie-overleg en de projectgroep. 
In eerste instantie zijn de interviews geanalyseerd met het programma Kwalitan (zie Peters 
e.a., 1989). De meerwaarde van Kwalitan bleek voor dit onderzoek echter gering, mede 
vanwege het grote aantal stappen dat nodig is om de interviews te ordenen aan de hand van 
trefwoorden. Om te komen tot een ordening van de interviews aan de hand van bovenstaan-
de aandachtspunten is daarom gebruikgemaakt van Word Perfect-makro's. Met behulp van 
deze makro's was het mogelijk relevante passages uit de interviews trefwoordsgewijs te 
groeperen. Vervolgens zijn deze trefwoorddocumenten interpretatief geanalyseerd. Hiermee 
wordt bedoeld dat aan de hand van de in de interviews vervatte werkelijkheidsconstructies 
van de betrokken actoren het beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei en de plaats en 
functie van het ROM-beleid voor een deel zijn gereconstrueerd. 
Participerende observatie 
Het planningsproces om te komen tot het Plan van Aanpak bestaat uit drie lijnen. Naast een 
denklijn en een doelijn wordt ook een communicatielijn onderscheiden. Onder de noemer 
communicatie vindt een groot aantal activiteiten plaats om aan de ene kant het maatschappe-
lijk draagvlak voor het project in de streek te vergroten en om aan de andere kant de eigen 
identiteit van het Valleiproject te benadrukken. Zo is om de eigen identiteit en eigen verant-
woordelijkheid ten opzichte van de betrokken overheden te accentueren een eigen logo 
ontworpen. Ter vergroting van het maatschappelijk draagvlak is gekozen voor het gebruik 
van verschillende media. Op de eerste plaats verschijnt er na belangrijke fasen in het be-
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leidsproces een Valleikrant die gratis onder de bewoners van de streek verspreid wordt. Op 
de tweede plaats is er een voorlichtings- en een inspraakronde door de Valleicommissie 
georganiseerd. 
Voor de eerste voorlichtingsronde (juni 1990) werden de veehouders per deelgebied 
persoonlijk uitgenodigd voor één van de 15 voorlichtingsavonden. Het doel van de avonden 
was tweeledig; enerzijds het geven van informatie over het project, anderzijds het inventari-
seren van wensen en oplossingsrichtingen vanuit de streek en 'het in gesprek raken met de 
streek'. Na een inleiding van één van de Valleicommissieleden en het tonen van de video-
film ' Varkenshouden: een kwestie van balans' van het CLM, werd in groepjes, aan de hand 
van vragen 7, gediscussieerd over de landbouw-milieuproblemen in de Gelderse Vallei. 
De tweede ronde (oktober 1992) werd gepresenteerd als een voorlichtings- en inspraak-
ronde. Tijdens de inspraakavonden werd het concept-Plan van Aanpak ter goedkeuring aan 
de streek voorgelegd. Voorafgaand aan het inspraakgedeelte van de avond werd een video-
film vertoond en hield één van de Valleicommissieleden een inleiding. Tenslotte trachtte de 
Valleicommissie de betrokkenheid van de streek met het Valleiproject te vergroten, door 
de Valleicommissievergadering steeds in een ander gemeentehuis te beleggen. Met dit 
'nomadische' vergaderschema hoopte men dat de bewoners per deelgebied de openbare 
vergaderingen van de Valleicommissie zouden bezoeken. 
Vanaf de start van het project zijn er 18 Valleicornmissievergaderingen geweest, waarvan 
twee besloten vergaderingen. Van de 16 openbare vergaderingen heb ik er 14 gevolgd. Van 
de besloten vergaderingen kreeg ik na afloop van de vergaderingen een mondeling verslag 
van de projectleider. Behalve om inhoudelijke redenen woonde ik deze vergaderingen bij 
om te observeren wie met wie in de wandelgangen bereid was tot het maken van afspraken 
en welke fracties voorafgaand aan de vergadering besloten vergaderingen hadden belegd. 
Tevens leverde de bezetting van de publieke tribune informatie op wie beleidsmedewerkers 
had meegenomen en welke rol die in de wandelgangen speelden. 
Gedurende het project zijn er twee voorlichtings-/inspraakrondes georganiseerd. Tijdens 
de eerste voorlichtingsronde heb ik twee avonden bijgewoond, tijdens de inspraakronde tien 
van de vijftien avonden. Deze voorlichtings- en inspraakavonden leverden informatie op hoe 
de streek dacht over het Valleiproject, en gaf tevens inzicht in veranderende opvattingen van 
de Valleicommissieleden gedurende het project en met welke argumenten men het concept-
Plan van Aanpak tegenover de streekbewoners verdedigde. 
Noten 
1 Het doelgroepenbeleid kan gezien worden als een ordening van de overheid om systematiek aan te brengen 
in het maatschappelijke milieuleven. Het begrip doelgroep komt voort uit de koker van beleidsmakers. Aan 
de hand van de SBE-indeling worden de meest vervuilende maatschappelijke actoren gecategoriseerd. Een 
doelgroep is echter geen uniform geheel. Zo bestaat bijvoorbeeld de doelgroep bouw uit kleine, middelgro-
te en grote bedrijven met verschillende belangen, is er sprake van een groot aantal koepel- en belangenbe-
hartigende organisaties van werkgevers en werknemers en zijn er bovendien een groot aantal verschillende 
bedrijfstakken te onderscheiden van utiliteitsbouw tot weg- en waterbouw met daarbinnen allerlei verschil-
lende specialismen (timmerlieden, metselaars, stukadoors etc). Een doelgroep op deze manier uiteen 
gerafeld bestaat uit veel complexe organisaties. Organisatie enerzijds in de zin van een sociale constructie. 
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Het is de overheid die de doelgroepen construeert. Anderzijds bestaan doelgroepen uit organisaties in de 
zin van georganiseerde groepen, ofwel actoren. Het handelen van deze actoren is echter niet eenduidig, 
maar is de resultante van een groot aantal strategieën van verschillende actoren binnen de doelgroep. 
2 Yin (1984: 42-53) maakt een onderscheid tussen de 'single case study' en de 'multiple case study'. De 
'single case study' is een geschikte methode als het gaat om de kritische aard van de sociale verschijnselen 
voor het toetsen van een theorie, of als er sprake is van unieke of onthullende verschijnselen. Yin maakt 
hierbij een onderscheid tussen holistic versus embedded case studies. In het tweede geval wordt bijvoor-
beeld een beleidsprogramma op verschillende niveaus bestudeerd, terwijl in het eerste geval alleen de 
globale aard van het programma wordt bestudeerd. 
3 De Valleicommissie is als volgt samengesteld: 
H.J. de Loor, Inspecteur Ruimtelijke Ordening in Overijssel en Gelderland (ministerie VROM) 
W. Klein, Inspecteur Milieuhygiëne voor de provincie Gelderland (Ministerie VROM) 
E.J. van der Kaa, Hoofddirectie Waterstaat Flevoland (Ministerie V&W) 
D. Vergunst, Directie Landbouw, Natuur en Openluchtrecreatie (Ministerie LNV) 
J. van Dijkhuizen, Gedeputeerde Gelderland. Voorzitter VC 
P.R. Smink, Gedeputeerde Utrecht. Vice-voorzitter VC 
K.J. de Ruiter, Provincie Gelderland. Projectleider (per 27 mei 1992 opgevolgd door E.J. Verweij) 
H. Harrewijn, Burgemeester Woudenberg 
F.M.A. Ketelaars, Wethouder Nijkerk 
J.J. Modder, Wethouder Ede (opgevolgd door R.J. Spiegelenberg) 
A. Mosterd, Wethouder Putten 
L.W. Vink, Wethouder Rhenen 
H. Geurts, Gelderse Waterschapsbond (Watergraaf Waterschap de Gelderse Vallei) 
T. Roodhart, Stichtse Waterschapsbond (Watergraaf Waterschap Eem en Vallei) 
M. Bruil, Directeur Recreatieschap Veluwe (vanaf november 1990) 
R.P. de Boer, Gewestelijke Raad voor Gelderland van het Landbouwschap; adviseur 
Mevr. A. Bos van Bennekom, Nederlandse Bond voor Plattelandsvrouwen 
D. van den Brandhof, GAJK (opgevolgd door R. van Ee) 
H. Dirksen, CBTB 
R.C. Robbertsen, Agribusiness (tevens Statenlid in Utrecht) 
J.J. Stienstra, Rabo-bank Nederland 
H. Torsius, Gelderse Maatschappij voor Landbouw 
G.W. Tijmensen, ABTB Utrechts Landbouw Genootschap 
C.J.M. van de Wolfshaar, Gewestelijke Raad voor Utrecht van het Landbouwschap; adviseur 
S.D. de Vries, CLV 'de Vallei' 
W.M.J. den Boer, Directeur Stichting Het Geldersch Landschap 
A.M.P. Janssen, Directeur Stichtse Milieufederatie 
J. Swart, Directeur Gelderse Milieufederatie (opgevolgd door Van Loenen Martinet) 
4 Samenstelling Coördinatieoverleg 
J. van Dijkhuizen (gedeputeerde Gelderland); C. Stigter (gedeputeerde Gelderland); P.R. Smink (gedepu-
teerde Utrecht); A.G.W. Schapenk (gedeputeerde Utrecht); D. Vergunst (LNO/LNV); H.J. de Loor 
(Inspecteur RO/VROM); Dr ir J.F. Kessel (RIMH Utrecht); E.J. van der Kaa (dir. Flevoland/V&W); 
Adviseur: A.F. van de Klundert; secretaris: Kees de Ruiter. Taak: Afsternming verschillende overheden 
en voortgang project in de gaten houden. 
5 Samenstelling projectgroep 
ir E.J. Verweij (provincie Gelderland); mr M.J.C. Schouten (provincie Utrecht/dienst milieu); A. van de 
Bos (R1MH/VROM); A. Ekelenkamp (DHV Amersfoort); A. Heidema (RPD/VROM opvolger van F. van 
Maarseveen (RPD/VROM); H. van Amstel (dir. Flevoland, V&W opvolger van ir E. Jagtman (dir. 
Flevoland, V&W); ir J.M. Rooijakkers (dir. LNO Geld/LNV) heeft veel overgedragen aan L. Blanken. 
Managementgroep (kerngroep projectgroep tevens secretariaat VC): 
Kees de Ruiter, F. Stoltenborg, H. van Geleuken, R. Muller (schrijft mede het Plan van Aanpak, mede-
werker Heidemij, via VROM ingehuurd voor ROM-project, gestationeerd bij de provincie Gelderland. 
Voor ieder ROM-project heeft VROM externe adviseurs gecontracteerd, die in de meeste gevallen in Den 
Haag zitten). 
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6 Deze procedure is niet gevolgd bij de informantengesprekken. De belangrijkste functie van de informanten-
gesprekken was het verkrijgen van aanvullend inzicht in ontwikkelingen in het milieubeleid. 
7 Centraal stonden de volgende twee vragen: Hoe kan de Valleicommissie bijdragen aan een gezonde en 
duurzame veehouderij in de Vallei? Welke bijdrage kan de individuele veehouder leveren aan een gezonde 
en duurzame bedrijfstak? 
7 GEÏNTEGREERD GEBIEDSGERICHT BELEID 
Een strategisch integratiekader? 
7.1 Inleiding 
Geïntegreerd gebiedsgericht beleid is een nieuw beleidsconcept van het ministerie van 
VROM dat in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening geïntroduceerd wordt. Het geïntegreer-
de gebiedsgerichte beleid, voortgekomen uit de koker van de RPD, is vrijwel direct geïncor-
poreerd in het milieubeleid. Het is echter niet zo maar één van de beleidsconcepten van 
VROM. Geïntegreerd gebiedsgericht beleid wordt, naast doelgroepen en thema's, nadrukke-
lijk beschouwd als een derde integratiespoor in het milieubeleid. Het gaat hier om de 
inhoudelijke integratie van beleidsthema's. Bovendien gaat het om een hernieuwde poging 
tot integratie van niet alleen milieu en ruimte, maar ook milieu, landbouw, water, recreatie 
en natuur. De belangrijkste integratieslag is echter die tussen milieu en ruimte, zoals de 
naamgeving van de in het kader van geïntegreerd gebiedsgericht beleid geselecteerde gebie-
den al doet vermoeden: Ruimtelijke Ordening en Milieu (ROM) gebieden. Deze hernieuwde 
poging tot integratie komt volgens de opstellers van het Actieplan gebiedsgericht milieu-
beleid voort uit de ontwikkeling die beide beleidsterreinen hebben doorgemaakt. Zo is in 
het ruimtelijk beleid sprake van een verschuiving van alleen schaarste-toedeling naar ruimte-
lijke kwaliteit en duurzaamheid, terwijl in het milieubeleid sprake is van een verschuiving 
van sanering en het beperken van negatieve gezondheidseffecten, naar een fase waarin het 
accent ligt op duurzaamheid en kwaliteitsverhoging. 
Zoals uit deze korte introductie van het geïntegreerd gebiedsgericht beleid blijkt, vormt 
integratie een centraal element in dit beleidsconcept. Het gaat aan de ene kant om een be-
leidsinhoudelijke integratie van milieuthema's in een gebied en aan de andere kant om de 
integratie van verschillende beleidsterreinen. 
In dit hoofdstuk wordt een additioneel theoretisch kader gepresenteerd, zodat het geïnte-
greerd gebiedsgerichte beleid geplaatst kan worden in het licht van de in hoofdstuk 3 onder-
scheiden strategieën. Allereerst ga ik in § 7.2 nader in op de integratiediscussie in het 
milieubeleid. Deze discussie is van groot belang, omdat het geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid, net als de integrale milieuzonering, wordt gezien als een van de meest veel beloven-
de aanzetten om te komen tot externe integratie (Drupsteen, 1990). In § 7.3 wordt nagegaan 
welke vormen van integratie de overheden in het geïntegreerd gebiedsgericht beleid nastre-
ven, waarin het geïntegreerd gebiedsgericht beleid verschilt van andere vormen van gebieds-
gericht beleid en wat de inhoud van geïntegreerd gebiedsgericht beleid is. Aan de hand van 
deze beschrijving wordt in § 7.4 nagegaan in hoeverre het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid beschouwd kan worden als een nieuw (strategisch) integratiekader van het milieube-
leid. 
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7.2 Integratie 
In hoofdstuk 2 is geconstateerd dat het integratievraagstuk een centrale plaats in het milieu-
beleid inneemt. Het Plan Integratie Milieubeleid (1983) verschafte weliswaar duidelijkheid 
over de begrippen integratie en milieubeleid en de positie van het ministerie van VROM ten 
opzichte van andere departementen, maar doordat de taakverdeling uit de jaren zeventig en 
de eigen verantwoordelijkheid van de diverse ministers met milieutaken uitgangspunt bleef, 
is er tot op de dag van vandaag sprake van integratieproblemen. Zo kan het onderscheid 
tussen interne en externe integratie' beschouwd worden als een afspiegeling van het feit dat 
milieubeleid in die dagen nog in belangrijke mate wordt gezien als sectorbeleid en dat de 
coördinerende functie van het ministerie van VROM niet méér behelst dan het bevorderen 
van overeenstemming (zie Drupsteen, 1983). Het streven naar integratie zoals het in het 
PIM is geformuleerd kan echter op twee manieren geïnterpreteerd worden. Naast het feit 
dat het proces van gefragmenteerde institutionalisering als een gegeven wordt aanvaard, kan 
het streven naar integratie eveneens geïnterpreteerd worden als onderdeel van het strategi-
sche handelen van het Directoraat-Generaal Milieuhygiëne (DGMH) van het ministerie van 
VROM om het milieubeleidsterrein temidden van het overige overheidsbeleid te consolide-
ren en uit te breiden. Dit laatste aspect van integratie staat in deze paragraaf centraal. 
De integratiediscussie in het milieubeleid heeft de wetenschap niet onberoerd gelaten. De 
laatste jaren wordt in de sociaal-wetenschappelijke en milieukundige literatuur veel aandacht 
besteed aan het zoeken naar oplossingen voor integratieproblemen in het milieubeleid. Voor 
het zoeken naar oplossingen worden verschillende aangrijpingspunten gezocht. Door de 
meeste auteurs wordt aan integratie een beleidsinhoudelijke component, een bestuurlijk-
organisatorische component, of een combinatie van beide componenten, onderscheiden. Zo 
noemt Schoof (1988) zowel het fysieke milieu als object van milieubeleid als het proces van 
bestuurlijke desintegratie als de twee gezichtspunten van waaruit de roep om meer integratie 
in het milieubeleid begrepen moet worden. Zijn definitie van integratie in het milieubeleid 
(1988: 14) is langs deze twee lijnen opgebouwd2. 
Zowel de beleidsinhoudelijke als de bestuurlijk-organisatorische component is in deelcompo-
nenten uiteen te leggen. 
De beleidsinhoudelijke integratie kan op twee niveaus nagestreefd worden. Op het niveau 
van algemene concepten en op het niveau van instrumenten. Gedurende de jaren tachtig is 
in het milieubeleid, in plaats van het compartimentsgewijs benaderen van de milieuproble-
men, een scala aan meer integratieve concepten ontwikkeld. De doel hier op het tweesporen-
beleid, doelgroepenbeleid, thema's, en begrippen als duurzaamheid, verinnerlijking, interne 
milieuzorg, integraal ketenbeheer en ecologische inpasbaarheid. Op het niveau van de 
instrumenten komt het streven naar integratie tot uitdrukking in integrale milieubeleidsplan-
ning, integrale vergunningenverlening, de Wabm (vanaf 1 maart 1993 De Wet Milieube-
heer), interne milieuzonering, instrumenten als mer en algemene regels voor categorieën 
en inrichtingen. Behalve van deze interne integratie van milieubeleidsinstrumenten is er ook 
sprake van externe integratie van het instrumentarium. Hiermee wordt bedoeld de integratie 
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van instrumenten op verschillende beleidsterreinen. Hoewel er volgens Drupsteen (1990) 
aanknopingspunten voor externe integratie in het NMP zijn, zoals coördinatie van de milieu-
vergunning en de bouwvergunning, gebiedsgericht milieubeleid, invoering mineralenboek-
houding en rekening-rijden, is externe integratie aanzienlijk moeilijker te bereiken. Drup-
steen heeft zijn hoop gevestigd op een uitwerking van externe integratie in het gebiedsge-
richte milieubeleid en in de integrale milieuzonering. Beleidsinhoudelijke integratie vereist 
de beschikbaarheid en beleidsmatige inkadering van informatie over de kwaliteit van het 
milieu en de bedreigingen ervan. Daarnaast is het van belang dat de effectiviteit van het 
beleid bepaald en gemeten kan worden (Naaijkens, 1989) 
Behalve om te komen tot beleidsinhoudelijke integratie worden er ook pogingen onderno-
men tot bestuurlijk-organisatorische integratie. Het streven naar een beleidsinhoudelijke 
integratie van beleid stelt namelijk eisen aan de ambtelijke organisatie en werkwijze (Naaij-
kens, 1989). Ook de bestuurlijk-organisatorische integratie kan op verschillende niveaus 
worden nagestreefd; op het niveau van bevoegdheden en procedures, op het niveau van 
bestuurlijke structuren (zie Drupsteen, 1983) en op het niveau van nieuwe vormen van 
samenwerking. In het eerste geval kan men door het wijzigen van procedures of het creëren 
van op integratie gerichte bevoegdheden, verspreide bevoegdheden in één hand brengen of 
onduidelijke of langdurige procedures verhelderen en verkorten. Het ontwikkelen van 
nieuwe op integratie gerichte bestuurlijke structuren gaat een stap verder. Het kan gaan om 
het instellen van interdepartementale commissie, maar het kan ook betekenen dat beleidster-
reinen samengevoegd worden in één ministerie. Een mogelijke vorm van bestuurlijk-organi-
satorische integratie is het overbrengen van het natuurbeleid naar het ministerie van VROM. 
Deze overgang zou echter op een ander gebied, bijvoorbeeld de inrichting van het landelijk 
gebied, kunnen leiden tot desintegratie. Tenslotte wordt de laatste jaren bestuurlijk-organisa-
torische samenwerking als nieuwe vorm van integratie geïntroduceerd. Zo zoekt Kuijpers 
(1989) de oplossing van tekortschietende integratie in meer samenwerking tussen beleidster-
reinen als besturingsstrategie. Er kan sprake zijn van geïnstitutionaliseerde vormen van 
samenwerking of samenwerking in de vorm van functie-, territoir-, of probleemgerichte 
aanpak. Meer aandacht zou volgens Kuijpers geschonken moeten worden aan de projecten-
aanpak, waarbij samenwerking niet alleen gericht moet zijn op het formuleren van uitgangs-
punten, maar ook op die van operationele beheermaatregelen. Wil de projectenaanpak zinvol 
zijn dan moet ze volgens Kuijpers aan de volgende voorwaarden voldoen: milieuproblemen 
moeten een duidelijke lokale of regionale component kennen, er moet consensus bestaan 
over doelstellingen, betrokkenen moeten een groot probleembesef hebben, er moet gekozen 
worden voor een bottum-up strategie en de afspraken moeten in een overeenkomst worden 
vastgelegd. Een ander voorbeeld is de integrale omgevmgsplanning die Glasbergen (1990, 
1991 en 1992) voorstelt. Integrale omgevingsplanning verwijst naar de noodzaak om, op 
basis van een lange termijn visie, te komen tot een gerichte aanpak van de problemen door 
middel van het bevorderen van coördinatie en integratie van het handelen van actoren op 
verschillende milieu-relevante beleidsterreinen. Deze integrale omgevingsplanning zou 
moeten leiden tot een samenhangend plan voor het fysieke milieu op regionaal niveau, 
waarin de planstelsels van de ruimtelijke ordening, het milieubeleid en het waterbeheer 
worden geïntegreerd3. Integrale omgevingsplanning wordt door Glasbergen en anderen 
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uitgewerkt als een vorm van projectmanagement, waarin verschillende actoren een vrijwilli-
ge samenwerking aangaan om een vooraf omschreven doelstelling te realiseren. Bij deze 
vorm van samenwerking vormen de bestaande taakverdeling en bevoegdheden-structuur 
uitgangspunt; per probleem wordt getracht de meest optimale oplossing te bewerkstelligen. 
Samenvattend kan gesteld worden dat volgens veel auteurs integratie geen doel maar een 
middel is om de effectiviteit en de efficiëntie van beleid te verhogen. Het doel is het oplos-
sen van beleidsproblemen met behulp van op elkaar afgestemd deelbeleid met consistente 
en eenduidige concepten en instrumenten en een daarop toegesneden bestuurlijke organisa-
tie. Glasbergen merkt op: "Wellicht dat integratie tot nu toe te veel als een bestuurlijk-
technische aangelegenheid is beschouwd. Coördinatie van vergunningen-procedures en 
planprocedures is natuurlijk een schone zaak. Bedacht dient te worden dat het uiteindelijke 
belang hiervan ligt in de mogelijkheid om datgene wat inhoudelijk samenhangt ook beleids-
matig als zodanig te benaderen. De overwegend passieve en weinig geoperationaliseerde 
beleidsintegratie nu, heeft vooral een beleidsinhoudelijk karakter" (Glasbergen, 1990: 34). 
Vanuit het milieubeleid bestaat er de wil om deze integratieslagen te maken. Problemen 
rijzen echter doordat departementen met milieutaken een verschillende invulling aan geïnte-
greerd beleid geven. Het is met andere woorden niet mogelijk om te spreken van hét geïnte-
greerde beleid, het gaat altijd om verschillende vormen van geïntegreerd beleid die naast 
elkaar bestaan. Zo is duurzaamheid bijvoorbeeld in potentie een integratief concept; het kan 
sectorale beleidsterreinen op één koers krijgen. De invulling van duurzaamheid hangt echter 
af van de organisatie waarbinnen duurzaamheid vertaald wordt, waarbij er sprake is van een 
voortdurende wisselwerking tussen beleidsinhoudelijke en bestuurlijk-organisatorische 
integratie; verschillende departementen proberen eigen doelstellingen en visies in te passen 
binnen andere beleidsterreinen. 
In het voorgaande is integratie uiteengelegd in een beleidsinhoudelijke en een bestuurlijk-
organisatorische component. Beleidsinhoudelijke integratie kan gezien worden als de zinge-
vingscomponent van integratie. Alles draait daarbij om vragen als: welke beleidsonderwer-
pen kunnen het beste geïntegreerd worden? Welke op integratie gerichte instrumenten 
kunnen daarbij het beste ingezet worden? De beleidsinhoudelijke integratie is echter onlos-
makelijk verbonden met de bestuurlijk-organisatorische integratie, waarin het gaat om de 
vraag binnen welke organisatorische context beleidsinhoudelijke integratie de grootste kans 
van slagen heeft? De bestuurlijk-organisatorische component van integratie wordt in de 
literatuur vaak behandeld als een procedureel of organisatievraagstuk. Deze benadering kent 
echter z'n beperkingen omdat de machtsaspecten en de strategische aspecten van integratie 
onderbelicht blijven. Volgens Stuurman (1985) moet de staat opgevat worden als een geheel 
van strategieën waarvan de mate van onderlinge coördinatie zelf ook weer inzet van strijd 
is. Redenerend vanuit deze labyrintische staatsopvatting kan aan beleidsinhoudelijke integra-
tie en bestuurlijk-organisatorische integratie ook een strategisch aspect onderscheiden wor-
den. Dit strategische aspect, hier aangeduid als strategische integratie, kan als volgt om-
schreven worden: beleidsinhoudelijke concepten of bestuurlijk-organisatorische samenwer-
kingsverbanden gericht op integratie kunnen eveneens een rol vervullen bij het bepalen van 
de eigen positie binnen de overheid of bij het uitbreiden en versterken van het eigen domein 
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in het gehele krachtenspel binnen de overheid. Het doel van strategische integratie is met 
andere woorden niet het integreren van doelstellingen of organisaties, maar, gebruikmakend 
van deze integratieslagen, de positionering van een beleidsterrein of departement in de 
machtsstrijd met andere departementen/beleidsterreinen. De belangrijkste strategische 
motieven hierbij zijn: 
(1) Het afbakenen van de eigen positie in het totale overheidsbeleid. Zoals we gezien 
hebben speelt integratie gedefinieerd in het Plan Integratie Milieubeleid in belangrijke mate 
deze functie. De positie van het nog prille departement van VROM dient verzekerd en 
versterkt te worden. Eén van de manieren hiertoe is het definiëren en in de ministerraad en 
het parlement goedgekeurd krijgen, van de coördinerende functie van de minister van 
VROM, wat tot het milieubeleid behoort (afbakening) en hoe de verschillende onderdelen 
van het beleid gericht op het fysieke milieu geïntegreerd dienen te worden. 
(2) Het versterken of uitbreiden van het eigen domein. Strategische integratie kan op twee 
manieren leiden tot het versterken of uitbreiden van het eigen domein. 
- In tijden van bestuurlijke of departementale herindeling kan een departement door middel 
van beleidsinhoudelijke integratie proberen beleidsthema's voor het departement te behou-
den. Een voorbeeld is het ministerie van LNV waar, onder invloed van een dreigende 
opheffing van het ministerie, beleidsinhoudelijke concepten zoals het 'landelijk gebied' een 
nieuwe integratieve lading krijgen, om op die manier het eigen voortbestaan te verzekeren 
(zie hoofdstuk 8 en hoofdstuk 10). 
- Ook in tijden zonder noemenswaardige organisatorische veranderingen kan er sprake zijn 
van strategische integratie. In hoofdstuk 2 is geconcludeerd dat als gevolg van gefragmen-
teerde institutionalisering verschillende departementen delen van het milieuveld binnen hun 
beleidsterrein geïncorporeerd hebben. De verschillende milieupercepties bij de betrokken 
departementen worden dan ingekleurd door de andere beleidsterreinen bij die departemen-
ten. Het eigen domein dat men in de loop der jaren 'veroverd' heeft, wil men handhaven 
of uitbreiden. De beleidsinhoudelijke en bestuurlijke versnippering is voor ministeries 
daarbij een gegeven, dat in de machtsstrijd verdedigd en zo mogelijk uitgebreid moet 
worden. Een middel, om binnen vaststaande kaders het eigen domein uit te breiden, zou 
kunnen zijn het introduceren van nieuwe beleidsinhoudelijke integratiekaders, die een wig 
kunnen drijven in bestaande bevoegdhedenstructuren. 
Om na te gaan in hoeverre beleidsinhoudelijke concepten ook daadwerkelijk een functie 
vervullen als strategisch integratiekader in de machtsstrijd tussen departementen, dient de 
ontwikkeling van beleidsconcepten geplaatst te worden in het licht van de in hoofdstuk 3 
onderscheiden strategieën. Centrale gedachte daarbij is dat de in het kader van de vermaat-
schappelijkings- en regionaliseringsstrategie ontwikkelde beleidsconcepten, zoals verinnerlij-
king, doelgroepenbeleid en ROM-beleid, hulpbronnen zijn bij het afbakenen, uitbreiden of 
versterken van het milieubeleidsdomein. Hierbij wordt door het ministerie van VROM 
gebruikgemaakt van bestaande interactierelaties tussen actoren. Bij de vraag hoe dit gebeurt 
heb ik me laten inspireren door het begrip 'indirect linkages' van Scharpf4. De relaties 
tussen de bij de domeinstrijd betrokken ministeries worden hier begrepen als de 'indirecte 
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verbindingen', die VROM via doelgroepen of in regio's tracht open te breken. Het doel van 
deze beleidsconcepten is met andere woorden niet alleen het realiseren van milieudoelstellin-
gen en -uitgangspunten bij doelgroepen of in regio's, maar tevens het versterken of uitbrei-
den van het eigen beleidsdomein. 
Schema 1 
Vermaatschappelijkings- Regionaliserings-
strategie strategie 
Beleidsconcepten gebruikt als strategisch integratiekader in de machtsstrijd om het handha-
ven of uitbreiden van het beleidsdomein van departementen kunnen leiden tot verschillende 
tegenstrategieën van zowel andere ministeries en overheden als van maatschappelijke organi-
saties/doelgroepen. Theoretisch kunnen de volgende mogelijke tegenstrategieën geformu-
leerd worden. 
- De vermaatschappelijkingsstrategie kan door maatschappelijke actoren opgepikt en 
omgebogen worden. Zo kan het economische of het landbouwbedrijfsleven via de vertegen-
woordigers van de ministeries van Landbouw, Visserij en Natuurbeheer en Economische 
Zaken proberen om bij het ministerie van VROM bijvoorbeeld soepeler milieunormen te 
bewerkstelligen (schema 2). 
- Ministeries zoals EZ en LNV kunnen op hun beurt op de vermaatschappelijkingsstrategie 
reageren door via de eigen doelgroepen, VROM af te remmen (schema 3). 
- Ministeries kunnen op de regionaliseringsstrategie reageren door het formuleren van 
eigen regionaal georiënteerde strategieën. Een voorbeeld is het ministerie van LNV dat in 
het kader van de verbredingsstrategie tracht generiek facetbeleid voor het landelijk gebied 
te formuleren (schema 4). 
- Regio's ondergaan niet passief beleidsinitiatieven ontwikkeld door het Rijk. Regio's, 
bestuurlijk bestaande uit provincies, gemeenten en waterschappen, kunnen via formele (IPO, 
VNG, UvW) of informele contacten trachten beleidsinitiatieven van het Rijk in een voor de 
regio gewenste richting om te buigen (schema 5). 
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Eén van de nieuwe beleidsconcepten in het milieubeleid is nu het geïntegreerde gebiedsge-
richte beleid. In de volgende paragraaf wordt nagegaan in hoeverre het geïntegreerde 
gebiedsgerichte beleid, behalve als het streven naar beleidsinhoudelijke en bestuurlijk-
organisatorische integratie, ook beschouwd kan worden als één van de mogelijkheden om 
het eigen beleidsdomein uit te breiden. Is het gebiedsgerichte beleid met andere woorden 
een strategisch integratiekader in de machtsstrijd tussen departementen? 
7.3 Het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid 
In de inleiding van dit hoofdstuk is al een korte typering van het geïntegreerde gebiedsge-
richte beleid gegeven. In de volgende paragrafen sta ik wat uitvoeriger stil bij dit nieuwe 
beleidsconcept. Nagegaan zal worden hoe het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid zich als 
beleidsconcept ontwikkeld heeft, wat er nieuw is aan het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid en welke vormen van integratie in het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid worden 
nagestreefd. 
7.3.1 De ontwikkeling van geïntegreerd gebiedsgericht beleid als beleidsconcept 
De ontwikkeling van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid als beleidsconcept is in eerste 
instantie geen produkt van planmatig handelen. De ontwikkeling van gebiedsgericht milieu-
beleid tot derde integratiespoor in het milieubeleid en de strategische rol van het geïnte-
greerde gebiedsgerichte beleid is in belangrijke mate het gevolg van externe kritiek op de 
Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (VTRO). 
Van een geïntegreerde gebiedsgerichte benadering wordt voor het eerst in deel a (be-
leidsvoornemens) van de VTRO gesproken. In een aparte paragraaf 'een ondersteunend 
milieubeleid'5 worden een aantal onderwerpen geselecteerd waarvoor een geïntegreerde 
gebiedsgerichte benadering via ruimtelijk en milieubeleid nodig wordt geacht zoals; stedelij-
ke knooppunten, de Randstad, Nederland-Waterland (genoemd worden IJ- en Gooimeer) en 
behoud en vernieuwing in het landelijk gebied (genoemd worden De Peel en de Gelderse 
Vallei). 
Van een selectie van gebieden of een uitwerking van een geïntegreerde gebiedsgerichte 
benadering is nog geen sprake. Het is veel meer een attenderen op het feit dat milieu een 
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rol speelt in de hoofdlijnen van het minnelijk beleid en dat beide elkaar kunnen ondersteu-
nen. Drie relaties worden daarbij onderscheiden (VTRO deel a, 1988: 142-146; VTRO deel 
d, 1989: 58-61): het milieubeleid stelt randvoorwaarden aan ruimtelijke ontwikkelingen, 
verbeteren van de milieukwaliteit door ruimtelijk beleid en het mogelijk maken van ruimte-
lijke ontwikkelingen door een schoon milieu. 
De sfeer die de nota uitademt is er echter niet naar om met 'zware' milieuverhalen aan 
te komen. De VTRO is een optimistische nota, waarin het opstuwen van Nederland in de 
economische vaart der volkeren centraal staat (vergelijk ook Glasbergen, 1990). Drie 
kernbegrippen staan daarbij centraal: 'Dagelijkse leefomgeving', 'Ruimtelijk ontwikkelings-
perspectief en 'Ruimtelijke Kwaliteit' (uitgesplitst in toekomst-, gebruiks- en belevings-
waarde) 6. In tegenstelling tot de derde nota Ruimtelijke Ordening is het economisch verster-
ken van reeds sterke regio's en gebieden een belangrijke leidraad; Nederland moet 'voorsor-
teren op de 21ste eeuw' en dient haar centrale rol als distributie- en transportland te behou-
den en zo mogelijk te versterken. Op de integratiekaart in de nota is dit mooi gevisuali-
seerd; vanuit de 'mainports' Schiphol en Rijnmond stralen rode sterren (Stedenring centraal-
Nederland) lonkend naar het Duitse achterland. In de derde nota Ruimtelijke Ordening werd 
naast een tweeledige basisdoelstelling7, de doelstelling van economische groei, onder in-
vloed van de toegenomen aandacht voor behoud van natuur- en landschapswaarden, gewij-
zigd in die van selectieve groei. Volgens Van der Vlist (1989a: 21-25) wordt het spannings-
veld tussen duurzaamheid en dynamiek, dat besloten ligt in de basisdoelstelling, in beide 
nota's op een verschillende manier uitgewerkt. In de derde Nota Ruimtelijke Ordening 
wordt getracht dit spanningsveld op te lossen met de strategie van scheiding en verweving 
(zie hoofdstuk 8). In de VTRO wordt de duurzaamheidscomponent doorgeschoven naar het 
milieubeleid. Door het centraal stellen van economische groei en het versterken van de 
concurrentiepositie van het Nederlandse bedrijfsleven wordt het spanningsveld tussen duur-
zaamheid en dynamiek met andere woorden alleen maar groter. Gezien deze keuze is het 
niet verwonderlijk dat milieu en natuur in eerste instantie nauwelijks geproblematiseerd 
worden. Onder invloed van het verschijnen van 'Zorgen voor Morgen' van het RIVM en 
de politiek-maatschappelijke belangstelling voor milieuproblemen, neemt de druk echter toe 
om milieu alsnog een plaats te geven in de VIRO. De milieumeetlat werd tegen de VTRO 
deel a gelegd wat resulteerde in een aantal kritische reacties. Men vond over het algemeen 
"dat een te eenzijdige nadruk op de marktsector is gelegd en dat de ernst van de milieu-
problematiek noch voldoende wordt onderkend noch met voldoende maatregelen tegemoet 
wordt getreden" (VIRO deel d, 1989: 58). De kritiek richt zich tevens op de onvoldoende 
afstemming met andere beleidsterreinen (Stichting Natuur en Milieu en CRMH). 
Onder druk van de kritiek wordt in de regeringsbeslissing (VIRO deel d), die negen 
maanden later verschijnt, geprobeerd een evenwichtiger verhaal te scheppen. Eén van de 
aangrijpingspunten is de geïntegreerde gebiedsgerichte benadering via ruimtelijk en milieu-
beleid voor enkele gebieden die zijn opgenomen in het 'ruimtelijk ontwikkelingsperspectief. 
Lag in het beleidsvoornemen (deel a) het accent sterk op vervuilde gebieden zoals, Rijn-
mond, Amsterdam-Noordzeekanaalgebied8, de Peel, de Gelderse Vallei en het Gooi- en 
TJmeer, in de regeringsbeslissing (deel d) worden de relatief schone gebieden Midden-
Brabant, Groene Hart van Holland, Limburgs Heuvelland en overgangszone Friese Veen-
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weidegebied en Drentse Plateau9, maar ook de Kanaalzone Sas van Gent-Terneuzen1 0, aan 
deze lijst toegevoegd. De schone gebieden, die in een zeer kort tijdsbestek op arbitraire 
gronden waren geselecteerd1 1, worden in het NMP dat een half jaar later verschijnt over-
genomen. De uitwerking van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid vindt pas daadwerke-
lijk plaats in het, in het NMP aangekondigde, Actieplan Gebiedsgericht Milieubeleid 
(1990) 1 2. Dit Actieplan Gebiedsgericht Milieubeleid, de naam zegt het al, is echter breder 
dan alleen geïntegreerd gebiedsgericht beleid. Behandeld worden de relaties tussen gebieds-
gericht milieubeleid met de ruimtelijke ordening, het natuurbeheer en waterbeheer, verschil-
lende vormen van (sectoraal) gebiedsgericht milieubeleid13 en er wordt expliciet aandacht 
geschonken aan het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid via ruimtelijk en milieubeleid 
(ROM-beleid). Het voert in dit kader te ver alle vormen van gebiedsgericht milieubeleid te 
behandelen. Ik concentreer me daarom op het ROM-beleid en die aspecten van gebiedsge-
richt milieubeleid die van belang zijn voor het ROM-beleid. 
7.3.2 De inhoud van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid 
Het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid zoals dat in de VTRO en het NMP naar voren komt 
is enerzijds ontwikkeld om in vervuilde gebieden de algemene milieukwaliteit (AMK) te 
realiseren en in relatief schone gebieden een bijzondere milieukwaliteit (BMK) in stand te 
houden of te verbeteren (NMP, 1989: 177-178)1 4, en anderzijds om een ruimtelijke struc-
tuur te realiseren die voor meerdere functies geschikt is. De geïntegreerde gebiedsgerichte 
benadering via ruimtelijk en milieubeleid wordt in het Actieplan gedefinieerd als "gebieds-
gericht beleid waarbij de gewenste kwaliteit van de leefomgeving door een combinatie van 
ruimtelijke en milieumaatregelen wordt gerealiseerd" (Actieplan, 1990: 10). In de elf 
geselecteerde ROM-gebieden, die van strategische belang zijn voor de uitvoering van het 
nationaal ruimtelijk beleid wordt het volgende beoogd (Actieplan, 1990: 14): 
- samenhangende visies te ontwikkelen op de gewenste kwaliteit en de daarbij behorende 
pakketten maatregelen; 
- de uitvoering van het milieubeleid met het oog op een duurzame ontwikkeling te versnel-
len door een gebundelde inzet van middelen door verschillende betrokken sectoren 
(externe integratie) en overheden (partnership); 
- in te spelen op specifieke regionale omstandigheden; 
- vanuit het milieubeheer actief (voorwaardenscheppend) bij de planvorming voor een 
bepaald gebied betrokken te zijn in plaats van uitsluitend randvoorwaarden te stellen; 
- een zo groot mogelijk maatschappelijk draagvlak voor een omgevingsbeleid te scheppen, 
door alle doelgroepen bij de planontwikkeling te betrekken. 
Het bijzondere aan het ROM-beleid is dat generieke doelstellingen op een onorthodoxe 
manier gerealiseerd moeten worden. Trefwoorden hierbij zijn: regionalisatie, externe inte-
gratie, samenwerking, creëren van maatschappelijk draagvlak, uitvoeringsgerichtheid, vanuit 
het milieubeheer actief voorwaardenscheppen. 
Om de doelstellingen langs deze lijnen te kunnen realiseren, wordt in ieder ROM-project 
een aparte plannings- en organisatiestructuur opgezet. Het planningsproces in de ROM-
projecten kent een technische en een ideologische component. 
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De technische component kan als volgt omschreven worden. De start van een project is een 
door de verschillende partners ondertekende bestuursovereenkomst, waarin uitgangspunten 
en doelstellingen worden vastgelegd. De partners, die per project verschillen, dienen in 
anderhalf tot twee jaar een Plan van Aanpak gereed te hebben. De Plannen van Aanpak 
dienen zowel een visie op de gewenste ontwikkeling van het gebied te omvatten, als een 
pakket van concrete maatregelen. De visie dient volgens de opstellers van het Actieplan een 
gebiedsgewijze integratie te zijn van elementen uit het streekplan, het provinciale milieube-
leidsplan, het provinciaal waterhuishoudingsplan en, indien aanwezig, het provinciaal 
natuurbeleidsplan. In het Actieplan en de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra (VTN-
EX), die een dag eerder verschijnt dan het Actieplan, wordt geen nieuw instrumentarium 
voor het ROM-beleid voorgesteld. Het gaat om een 'operationele integratie' van bestaande 
beleidsinstrumenten. In andere woorden een "versterkte inzet van het bestaande instrumenta-
rium en een verbeterde interdepartementale afstemming daarvan" (zie Actieplan, 1990: 15-
16; VTNEX, 1990: 120-121). De Plannen van Aanpak en de daaruit voortvloeiende be-
stuursovereenkomsten hebben geen juridische status. De in het Plan van Aanpak en slotcon-
venanten vastgelegde visies en uitvoeringsmaatregelen moeten daarna nog vertaald worden 
in streek-, bestemmings-, waterhüishoudings- en milieubeleidsplannen, of kunnen als basis 
dienen voor plaatsing op het voorbereidingsschema landinrichting. 
Hoewel in het ROM-beleid een centrale rol is weggelegd voor de provincies, spelen de 
rijkspartners een belangrijke rol in de verschillende ROM-projecten. Op de eerste plaats 
vormt het rijksbeleid op het gebied van milieu, ruimte, water en natuur de randvoorwaarden 
bij de start van de projecten. Op de tweede plaats zijn de ROM-gebieden onder meer 
aangewezen vanwege hun strategische betekenis voor het nationaal ruimtelijk beleid (opmer-
kelijk is dat het nationale milieubeleid in dit kader niet genoemd wordt). Vergroting van de 
uitvoeringsgerichtheid van het beleid kan worden bereikt door een versterkte inzet van het 
bestaande instrumentarium en een verdere interdepartementale afstemming daarvan (1990: 
16). Deze strategische betekenis voor het ruimtelijk beleid komt onder andere naar voren 
in het feit dat het-rijk (RPD) in veel gevallen de projectleider van het ROM-project levert 
en rijksvertegenwoordigers (VROM, EZ, LNV, V&W) zitting hebben in stuurgroepen of 
commissies van de afzonderlijke ROM-projecten. Wel dient opgemerkt te worden dat 
sommige ROM-projecten aanhaakte op reeds bestaande initiatieven (bijvoorbeeld Groene 
Hart, Schiphol, Kanaalzone Sas van Gent-Terneuzen en de Gelderse Vallei). 
De ideologische component van het planningsproces kan samengevat worden met de termen; 
consensusbenadering, vrijwillige samenwerking, strategische planning, realiseren van 
bestuurlijke en maatschappelijke legitimiteit, het streven naar integratie en het creëren van 
win-win situaties. Met name dit laatste concept speelt een cruciale rol in ROM-projecten. 
Het beleidsproces in ROM-projecten moet er op gericht zijn dat voor relevante actoren 
participatie zo gunstig mogelijk is en dat men niet voortijdig het project verlaat. Actoren 
moeten met andere woorden winstpunten voor zichzelf zien, en men moet het idee hebben 
dat men er in vergelijking met de huidige situatie niet op achteruit gaat. 
Als we naar de afzonderlijk ROM-projecten kijken dan komt de status van proefproject, 
waarbij de beleidsinhoudelijke integratie en afstemming tussen beleidsterreinen en andere 
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overheden een belangrijk nieuw aandachtspunt is, op een aantal aspecten duidelijk naar 
voren. 
Op de eerste plaats wordt er geëxperimenteerd met nieuwe vormen van samenwerking 
en afstemming van bestaande instrumenten. In alle projecten staat samenwerking tussen rijk, 
provincies, waterschappen, gemeenten, natuur- en milieu-organisaties, bedrijfsleven etc. 
centraal. Als meerwaarde van de ROM-aanpak wordt beschouwd, het door partijen geza-
menlijk trachten te komen tot een gecoördineerde aanpak van ontwikkelingen in een gebied. 
Volgens één van de projectleiders in het project Kanaalzone Terneuzen-Sas van Gent ligt 
de nadruk zelfs "meer op het proces van besluitvorming dat moet leiden tot een uitgebalan-
ceerde set van uitspraken, dan op die uitspraken zelf" (Mededelingenblad Gebiedsgericht 
Beleid (MBGB), 1990). Een zelfde soort geluid valt te beluisteren in het ROM-project 
Mergelland. Kenmerkend voor dit project is dat de nadruk niet ligt "op het opstellen van 
een nieuwe visie, maar op de samenhangende uitvoering van bestaande plannen" (MBGB, 
1991 nr. 4). Volgens de heer Laarakker, voorzitter van het waterschap Roer en Overmaas 
is de meerwaarde van het ROM-project Mergelland vooral de manier van plannen maken: 
"horizontale en verticale integratie van het beleid. Het is daarom essentieel dat met name 
de bestuurders in het gebied worden geënthousiasmeerd voor deze aanpak" (MBGB, 1991 
nr. 3). Vergelijkbare reacties kenmerken de andere ROM-projecten, maar met name de 
gang van zaken rond het ROM-gebied Schiphol, heeft sommige doen twijfelen aan de 
vermeende meerwaarde van het ROM-beleid, getuige de uitspraak van (voormalig) gedepu-
teerde Ruimtelijke Ordening van Noord-Holland mevr. De Boer: "Het staat als een paal 
boven water dat horizontale en verticale coördinatie tussen alle betrokken partijen zal 
bijdragen aan een gemeenschappelijk draagvlak voor het beleid en versnelling van de 
uitvoering. Maar na mijn eerdere ervaringen met het ROM-beleid sta ik wel kritischer 
tegenover de voorspelde meerwaarde. Aan een extra planfiguur is geen behoefte in Noord-
Holland. Voor integratie en afstemming van beleid kan je ook gebruik maken van het 
streekplan" (MBGB, 1991, nr. 4, zie ook De Boer, 1991 enKamma, 1990). 
Op de tweede plaats wordt er geëxperimenteerd met nieuwe organisatiestructuren en 
planningsstijlen. Ieder ROM-project heeft een aparte projectorganisatie opgezet waarin 
verschillende actoren participeren. In sommige projecten is sprake van een top-down bena-
dering (Schiphol, Groene Hart en De Peel), terwijl in andere projecten zoals de Gelderse 
Vallei, Mergelland, Kanaalzone Zeeuwsch-Vlaanderen gekozen is voor een bottum-up 
benadering. In het eerste geval zijn het voornamelijk rijk en provincies die het Plan van 
Aanpak ontwikkelen, in het tweede geval spelen private actoren, maar ook lagere overhe-
den, een belangrijke rol in de totstandkoming van het Plan van Aanpak. Als we naar het 
planningsproces van de verschillende ROM-projecten kijken dan is het planningsproces in 
veel gevallen een verbijzondering van 'open planning' of 'strategische planning'. In de 
nota's over planning in het milieubeleid is gekozen voor het concept van 'open planning', 
dat inhoudt dat de bij planning te volgen werkwijze in voldoende mate moet voorzien in de 
mogelijkheid tot het betrekken van derden bij de planvoorbereiding (Meer dan de som der 
delen, 1984: 36). De rol van de (rijks)overheid dient daarbij afgestemd te worden op de rol 
van anderen (1984: 37), en vorm krijgen in samenspraak met de meest betrokkenen (MvT 
Wetsontwerp Plannen Wabm, 1987: 11). Deze samenspraak kan gebeuren door het afsluiten 
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van bestuursovereenkomsten met andere departementen, andere overheden of door het 
maken van afspraken met het bedrijfsleven. Het open planningsconcept in het milieubeleid 
vertoont qua mentaliteit sterke overeenkomsten met wat Van den Berg (1990) strategische 
planning noemt. Het gaat bij strategische planning om het verkrijgen van evenwicht tussen 
na te streven doelen en de uitvoering daarvan. Kenmerkend is de nadruk op overleg en 
onderhandeling, waarbij de overheid fungeert als bemiddelaar en stimulator van de door 
haar geselecteerde actoren (zie noot 42 hoofdstuk 2). De overheid kiest voor strategische 
planning bij planningsobjecten die niet met eigen middelen of in eigen kring te realiseren 
zijn, maar wel met partners. Dit heeft projectmatige werkwijzen tot gevolg, waarbij de 
overheid meer tijd moet besteden aan samenwerking en onderhandeling dan aan besluitvor-
ming. 
Deze nieuwe vormen van planning en het zoeken naar nieuwe organisatiestructuren 
komen in het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid samen in het streven naar 'win-win-situa-
ties' of het bereiken van consensus via projectmanagement. Bij het ontwikkelen van deze 
ideologische component van het planningsproces speelt wetenschappelijk onderzoek een 
belangrijke rol. Zo zijn Ten Heuvelhof & Termeer, in opdracht van VROM, nagegaan 
welke bestuurskundige eisen het creëren van 'win-win-situaties' stelt aan de selectie van 
belanghebbenden, aan de procedurele inrichting en aan de vorm en inhoud van de in het 
proces te produceren documenten. Dit gebeurt aan de hand van een speltheoretische karakte-
risering van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid (Termeer, 1991 lezing Wageningen). 
Een belangrijk aandachtspunt is het blijvend betrekken van de actoren bij het proces. Vol-
gens Ten Heuvelhof en Termeer liggen de winstmogelijkheden besloten in de acties van de 
onderhandelingspartners. Geselecteerde actoren dienen "zich zo open mogelijk te stellen" 
en moeten "als het ware worden losgeweekt uit bestaande denk- en werkkaders" (Ten 
Heuvelhof & Termeer, 1991, MBGB nr. 4). De auteurs voegen daar aan toe dat dit kan 
door gebruik te maken van in de sociale psychologie ontwikkelde technieken. Het zal niet 
verwonderlijk zijn dat Ten Heuvelhof en Termeer tot de volgende conclusie komen: "Uitein-
delijk kunnen voor alle actoren aantrekkelijke win-win-situaties worden bereikt door een 
koppeling tussen problemen en oplossingsmogelijkheden, bijvoorbeeld in de vorm van 
'package-deals' (Ten Heuvelhof & Termeer, 1991). Belangentegenstellingen en machtsver-
houdingen worden in deze benadering zoveel mogelijk weggemasseerd. Een zelfde beeld 
komt naar voren in de, op Susskind en Cruikshank, gebaseerde consensusbenadering (Van 
der Veen & Glasbergen, 1992). Ook in de consensusbenadering staat het creëren van win-
win-situaties centraal. Centraal staat het begrip BATNA ('best alternative to a negotiated 
agreement'). Actoren gaan pas aan de onderhandelingstafel zitten als men langs deze weg 
verwacht meer van de eigen belangen gerealiseerd te krijgen. Volgens Van der Veen & 
Glasbergen (1991: 229) kan met de consensusbenadering "het proces van onderhandelen op 
zodanige wijze worden ingericht dat BATNA's veranderen, waardoor het mogelijk is om 
tot probleemoplossing te komen". Daartoe worden drie fasen onderscheiden: de pre-onder-
handelingsfase, de onderhandelingsfase en de post-onderhandelingsfase. In het kort komen 
de verschillende stappen in deze fasen neer op het ontwikkelen van een 'package-deal', 
waarbij er voor alle partijen in zekere mate sprake moet zijn van één of meer winsituaties. 
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Van der Veen & Glasbergen passen de consensusbenadering toe op het ROM-project 
'Kanaalzone Zeeuwsch-Vlaanderen. 
7.4 Geïntegreerd gebiedsgericht beleid: een nieuw integratiekader? 
In de vorige paragraaf is de ontwikkeling van het ROM-beleid als beleidsconcept en de 
inhoud van het ROM-beleid in het kort geschetst. Duidelijk is dat het geïntegreerde gebieds-
gerichte beleid via ruimtelijk en milieubeleid experimenteel beleid is waarbij de bestuurlijke 
afstemming en beleidsinhoudelijke integratie tussen verschillende beleidsterreinen belangrij-
ke aandachtspunten zijn. Om een goede samenwerking tussen bestuurslagen en sectoren te 
realiseren wordt gekozen voor een projectgerichte manier van werken. Verwacht wordt dat 
het ontwikkelen van vormen van interbestuurlijk projectmanagement in de ROM-gebieden, 
waarbij het accent op de uitvoering ligt, een belangrijke bijdrage kunnen leveren aan de 
vermindering van structurele problemen die op de korte termijn niet op te lossen zijn, zoals 
onduidelijkheid over competenties, onduidelijkheden over de financiering en problemen bij 
de afstemming van de inzet van instrumenten (Actieplan, 1990: 16 en 36). 
Over het algemeen is er veel belangstelling voor deze manier van werken. Zo heeft de 
Tweede Kamer, middels de motie Swildens-Rozendaal en Van Noord, gevraagd om de 
geïntegreerde en gecoördineerde inzet van het instrumentarium voor het gehele land als 
uitgangspunt van beleid te nemen. Dit neemt echter niet weg dat er twijfels bestaan over 
de status van een apart beleidsconcept ROM-beleid, het democratische gehalte van het 
ROM-beleid en de open planningsopvattingen die in het ROM-beleid gehanteerd worden (zie 
bijvoorbeeld, Kamma, 1990 en De Boer, 1991). 
Wat in de discussies over geïntegreerd gebiedsgericht beleid nauwelijks aan de orde komt 
is de vraag hoe dit beleidsconcept past binnen de historische ontwikkeling van het milieube-
leid. Zover dit onderwerp al aan de orde komt, gebeurt het in de zin van een legitimatie 
achteraf waarbij het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid geplaatst wordt in het kader van 
een door beleidsvoerders gepercipieerde ontwikkeling van de beleidsterreinen ruimtelijke 
ordening en milieu. 
Dit leidt tot de volgende vraag: in hoeverre is de manier waarop het geïntegreerde 
gebiedsgerichte beleid door het ministerie van VROM is geïntroduceerd een poging om het 
eigen (milieu) domein te versterken of uit te breiden? Is het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid met andere woorden een strategisch integratiekader? Om deze vraag te kunnen 
beantwoorden is het zinvol om wat dieper in te gaan op de discussies rond het Actieplan 
Gebiedsgericht Milieubeleid. 
Het eerste wat aan het Actieplan opvalt is dat het geen actieplan is. Een actieplan is een 
plan gericht op concrete acties en op de uitvoering van die acties. Het Actieplan gebiedsge-
richt milieubeleid daarentegen is een analytische nota waarin de verschillende vormen van 
gebiedsgericht milieubeleid uitvoerig worden gedefinieerd. Daarbij is men niet altijd even 
duidelijk. De ene keer wordt gebiedsgericht milieubeleid gedefinieerd als "het tot stand 
brengen van de milieucondities die noodzakelijk zijn voor een duurzame ontwikkeling van 
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de leefomgeving" (1990: 5) op een andere plaats wordt het gedefinieerd als "milieubeleid 
dat is gericht op in standhouding, herstel of ontwikkeling van de functies of eigenschappen 
van bepaalde gebieden. Het is gericht op processen waarvan oorzaak en gevolg zich binnen 
hetzelfde gebied afspelen" (1990: 10). Een 'duurzame ontwikkeling' op regionaal niveau 
verdwijnt naar de achtergrond en wordt niet verder uitgewerkt, wat ook blijkt uit de defini-
tie van 'geïntegreerde gebiedsgerichte benadering via ruimtelijk en milieubeleid'; "gebieds-
gericht beleid waarbij de gewenste kwaliteit van de leefomgeving door een combinatie van 
ruimtelijke en milieumaatregelen wordt gerealiseerd" (1990: 10). Het actiegerichte van het 
Actieplan zou moeten blijken uit de actiepunten. Na ieder hoofdstuk worden weliswaar 
actiepunten gegeven, maar deze actiepunten hebben veelal de gedaante van "in overleg met 
(...) zal worden bezien...", "onderzoek zal worden uitgevoerd..." en "er zal worden ge-
streefd. ..". Slechts enkele actiepunten hebben betrekking op actie zoals bijvoorbeeld het 
nemen van initiatief of het aandragen van oplossingen (zie ook advies CRMH, 1991 en 
verslag mondeling overleg over het Actieplan1 5). Volgens de Raad van Advies voor de 
Ruimtelijke Ordening (RARO) is een verduidelijking van de 'conceptie gebiedsgericht 
milieubeleid' een goede zaak, maar de Raad acht deze verduidelijking niet van voldoende 
belang om een apart actieplan met een eigen, zij het lichte, procedure te rechtvaardigen. De 
Raad typeert het Actieplan als volgt: "Het Actieplan voegt niets toe aan het instrumentari-
um. Het is niet operationeel, terwijl het wel de suggestie wekt dat er voortgang wordt 
geboekt bij de oplossing van de materiële problematiek. Werkelijke keuzen worden in het 
Actieplan niet gemaakt. Het Actieplan draagt zo bij aan een weinig heldere wijze van 
planvorming, aan een overdosis aan plannen en aan een depolitisering van het milieubeleid. 
Er dreigt een nieuwe indicatieve, weinig gerichte planvorm te ontstaan. De Raad adviseert 
een veel duidelijker inkadering in bestaande wettelijke planvormen en een evaluatie die 
tevens gericht is op de belemmeringen voor de oplossing van de materiële problematiek" 
(RARO, 1991: 5). Naast deze forse kritiek heeft de RARO ook een aantal positieve opmer-
kingen over het Actieplan. Zij staat positief tegenover het idee om op regionaal niveau 
operationele streefbeelden uit te werken, en de experimenten met geïntegreerd gebiedsge-
richt beleid in de ROM-gebieden. Al merkt de Raad bij dit laatste punt wel op dat het "nog 
te vroeg is om het ROM-gebiedenbeleid in de huidige vorm een brede toepassing en een 
eigen structurele plaats te geven" (RARO, 1991: 6). 
Een vraag die na al deze kritiek rijst is: waarom heeft het ministerie van VROM gekozen 
voor een Actieplan met zo'n theoretisch en analytisch karakter? De belangrijkste redenen 
hiervoor liggen besloten in de expliciete en impliciete doelstelling van het Actieplan. Het 
expliciete doel van het Actieplan is "het verduidelijken van de plaats en betekenis van 
gebiedsgericht milieubeleid en van de relaties met aangrenzende beleidsterreinen en niet op 
de ontwikkeling van nieuwe instrumenten" (Actieplan, 1990: 7). Opvallend is echter de 
oppervlakkige uitwerking van dit doel. De beschrijving van de relaties tussen gebiedsgericht 
milieubeleid met de ruimtelijke ordening, het natuurbeheer en het integrale waterbeheer gaat 
in veel gevallen niet verder dan de constatering dat er relaties zijn en dat er behoefte bestaat 
aan een intensieve wisselwerking en integratie. Hoe deze wisselwerking en integratie tot 
stand moeten komen wordt niet duidelijk. Dit in tegenstelling tot het geïntegreerde gebieds-
Geïntegreerd gebiedsgericht beleid 151 
gerichte beleid in de ROM-gebieden1 6 waar de wisselwerking tussen met name ruimtelijke 
ordening en milieubeheer wel nader uitgewerkt wordt. Hiermee ben ik aangekomen bij het 
impliciete doel van het Actieplan. 
Hoog op de bestuurlijke agenda van VROM staat zowel het institutionaliseren van de 
convergente ontwikkelingen van de beleidsterreinen ruimtelijke ordening en milieubeheer 
als het verstevigen van de positie van het gebiedsgerichte beleid binnen het milieubeleid. 
Volgens de opstellers van het Actieplan1 7 ligt bij beide beleidsterreinen het accent op duur-
zaamheid en erkent men dat beide de kwaliteit van de leefomgeving bepalen. Binnen het 
ministerie heerst de gedachte dat er nu spijkers met koppen geslagen moeten worden. 
Volgens Den Dunnen (SG VROM) "is er momenteel veel aandacht voor de ruimtelijke 
ordening en het milieubeleid, maar we zouden op een gegeven moment de wind ook tegen 
kunnen krijgen. De ideeën over de samenwerking tussen beide beleidsterreinen mogen niet 
afhangen van de heersende trends. Nu we het tij meehebben, moeten we de vruchtbare 
ideeën die leven over de samenwerking tussen ruimtelijke ordening en milieubeleid neerzet-
ten in concrete gebieden en laten zien dat het wérkt" (MBGB, 1991 nr. 2). Versterking van 
het gebiedenbeleid binnen het milieubeleid is gelukt door het gebiedsgerichte milieubeleid 
te definiëren als derde integratiespoor in het milieubeleid. Hierdoor "heeft het Actieplan 
naast een externe ook een belangrijke interne functie binnen het DGM" (Van de Klundert 
& Van Ravensteyn, MBGB, 1990 nr. 3/4). Ook de CRMH wijst op dit aspect. Volgens de 
CRMH heeft het Actieplan vooral een intern gerichte functie, "dat inhoudelijk met name 
van nut is voor het eigen ambtelijke apparaat" (CRMH, 1991: 7 en 11). 
Het belang van de externe functie komt naar voren als we de ontwikkeling van gebieds-
gericht milieubeleid bekijken en de positie van het ROM-beleid daarbinnen. Gebiedsgericht 
milieubeleid is relatief nieuw. Pas in de nota 'Meer dan de som der delen' wordt een eerste 
aanzet gegeven voor gebiedsgericht milieubeleid (1984: 15,17 en 27), dat verder uitgewerkt 
wordt in de IMP-M's en het Milieuprogramma Voortgangsrapportage 1989-1992. Gebieds-
gericht milieubeleid verschijnt in deze nota's in het kader van het effectgerichte spoor. In 
het IMP-M 1986-1990 wordt vrij willekeurig, omdat een systematische prioriteitsstelling 
wegens gebrek aan gegevens dan nog niet heeft plaatsgevonden, aandacht besteed aan de 
Noordzee en de Waddenzee. In het IMP-M 1987-1991 komen daar de Veluwerandmeren 
bij. Doel is het bereiken of handhaven van een bijzondere milieukwaliteit aanvullend op de 
algemene milieukwaliteit. Met het verschijnen van de VIRO, het NMP en het Actieplan 
komt het accent steeds sterker te liggen op de externe integratie. Van der Vlist e.a. (1989: 
144) vatten een en ander als volgt samen: "In eerste instantie geïntroduceerd als sectoraal 
instrument, ontwikkelde deze beleidscategorie zich via een oriëntatie op interne integratie 
tot een op externe integratie gericht instrument". Deze ontwikkeling impliceert een her-
nieuwde taakafbakening van gebiedsgericht milieubeleid ten opzichte van andere vormen van 
gebiedsgericht beleid, zoals het ruimtelijk, natuur- en waterbeleid. Een belangrijke reden 
voor introductie van geïntegreerde gebiedsgerichte beleid, is het oplossen van problemen 
met de uitvoering. De gedachte is dat een geïntegreerde aanpak op project- en operationeel 
niveau kan leiden tot een doorbreking van de sectorale kijk op problemen (M. de Boer, 
lezing 25/1/1991). 
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Naast deze inhoudelijke functies van geïntegreerd gebiedsgericht beleid kan nu de vraag 
beantwoord worden in welke mate en waarom er bij geïntegreerd gebiedsgericht beleid 
eveneens sprake is van strategische integratie? 
Het aspect van strategische integratie komt met name naar voren in het impliciete doel 
van het Actieplan. Op de eerste plaats is het impliciete doel van het Actieplan het positione-
ren van (geïntegreerd) gebiedsgericht milieubeleid binnen VROM. Gebiedsgericht milieube-
leid, maar meer nog geïntegreerd gebiedsgericht milieubeleid kan, gezien de opmerking van 
Den Dunnen, beschouwd worden als de juiste verbindende schakel, op het juiste moment, 
tussen de beleidsterreinen van milieubeheer en ruimtelijke ordening. Tegelijkertijd gaat het 
om het positioneren van gebiedsgericht milieubeleid ten opzichte van ander gebiedsgericht 
beleid. Bij deze vorm van positioneren vervult ROM-beleid de functie van strategische 
hulpbron in de machtsstrijd tussen departementen over domeinafbakening. In een interview 
met Kleinmeulman, adjunct-directeur Milieu, Kwaliteit en Voeding bij LNV in het Medede-
lingenblad Gebiedsgericht Beleid komt dit strategische aspect ook naar voren; "Ik heb de 
ROM-aanpak altijd gezien als reactie op een falend ruimtelijk instrumentarium. Volgens 
hem zouden in principe dezelfde resultaten te halen zijn met behulp van de bestaande, 
wettelijke planvormen als het streekplan, of in het kader van de landinrichting. Wel erkent 
hij dat de ROM-aanpak als katalysator kan werken. De in uitvoering te nemen plannen 
worden'op elkaar afgestemd, waarna de daadwerkelijke uitvoering in de daarvoor geëigen-
de, bestaande kaders kan plaatsvinden" (interview met Kleinmeulman, MBGB, 1991 nr. 4). 
Ondanks de positieve aspecten van het ROM-beleid klinkt in deze uitspraak de scepsis door. 
Met name het ministerie van LNV vraagt zich af, ondanks het feit dat het Actieplan in nauw 
overleg met ministeries als LNV en V&W tot stand is gekomen, in hoeverre met reeds 
bestaande (integratieve) kaders, zoals multi-functionele landinrichting en het streekplan, niet 
hetzelfde bereikt zou kunnen worden (zie verder hoofdstuk 8). 
Geconcludeerd kan worden dat in het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid drie integratiesla-
gen zijn te onderscheiden. Op de eerste plaats tracht VROM met dit beleidsconcept te 
komen tot een integratie van sectoraal deelbeleid in een regio. Op de tweede plaats worden, 
om deze beleidsinhoudelijke doelstellingen te realiseren, nieuwe bestuurlijke samenwer-
kingsverbanden in het leven geroepen. Tenslotte kan het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid beschouwd worden als een strategisch integratiekader van het ministerie van VROM. 
Met andere woorden het ROM-beleid fungeert voor het ministerie van VROM (DGM) als 
hulpbron in zowel het kader van de regionaliseringsstrategie (via regio's milieudoelstellingen 
en -uitgangspunten gerealiseerd krijgen bij andere ministeries, waar dat in het interdeparte-
mentale overleg niet lukte), als in het kader van de vermaatschappelijkingsstrategie (via de 
doelgroepen milieudoelstellingen en -uitgangspunten gerealiseerd krijgen bij andere ministe-
ries). 
Aan de hand van de strategieën van VROM, en de mogelijke tegenstrategieën van andere 
ministeries en private actoren is het mogelijk aspecten van het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid als strategisch integratiekader inzichtelijk te maken. Bedacht moet worden dat als er 
sprake is van een proces van strategische integratie, waarbij beleidsinhoudelijke concepten 
gaan fungeren als wig om bestaande bevoegdheden structuren open te splijten, dit geen 
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bewust vooraf gepland proces is. Veeleer is dit proces het gevolg van de historische ontwik-
kelingen die zich binnen beleidsterreinen hebben afgespeeld en de wijze waarop beleidster-
reinen zich in voortdurende wisselwerking met elkaar ontwikkeld hebben. 
In het volgende hoofdstuk zal daarom aan de hand van ontwikkelingen in het landelijke 
gebied de strategische rol van beleidsconcepten geïllustreerd worden. Dit resulteert in een 
typering van de start van het ROM-project 'De Gelderse Vallei' aan de hand van de ver-
schillende strategieën. Het zal duidelijk zijn dat de aanwijzing van het ROM-project de 
Gelderse Vallei niet uit de lucht komt vallen, maar geplaatst dient te worden binnen de 
historische ontwikkelingen die de beleidsterreinen milieu, natuur, ruimtelijke ordening en 
landbouw hebben doorgemaakt. 
Noten 
1 Onder interne integratie wordt verstaan "het bewerkstelligen van samenhang en consistentie tussen de 
onderdelen van het milieubeleid zoals dat door de betrokken departementen wordt gevoerd". Het is in deze 
omschrijving niet duidelijk of deze definitie ook betrekking heeft op onderdelen van het milieubeleid van 
provincies, gemeenten en waterschappen. Ook externe integratie levert de nodige verwarring op. In het 
PIM wordt onder externe integratie verstaan: "het bereiken van samenhang en consistentie tussen milieube-
leid en andere delen van het overheidsbeleid". Het bereiken van samenhang met andere delen van het 
overheidsbeleid suggereert de wens van DGMH van VROM om het milieubeleid te ontwikkelen van 
sector- naar facetbeleid. Winsemius (1986: 64) echter perkt de reikwijdte van externe integratie in door 
alleen economische beleidssectoren te noemen. 
2 Onder integratie van milieubeleid wordt door Schoof (1988: 14) verstaan: 
a. Het volledig maken, dat wil zeggen erkennen en rekening houden met de complexe structuur en de 
inherente samenhang van allerlei verschijnselen in het milieu. Dit is gekoppeld aan de aard van de materi-
ele grondslag van het bestaan ofwel de aard van de natuur. Het gaat hierbij vooral om het totstandbrengen 
van een doeltreffend milieubeleid en milieubeheer. 
b. Het tot een geheel samenvoegen, dat wil zeggen bestuurlijke en organisatorische eenheden scheppen 
die recht doen aan a. en wordt geïncorporeerd in het overheidshandelen van een democratische staat. Dit 
is gekoppeld aan de aard van het maatschappelijk en bestuurlijk handelen. Het gaat hierbij mede om de 
doelmatigheid van het beleid. 
3 "Wat nodig is, is een gezamenlijke projectennota, waarin prioriteiten worden gesteld, van de milieu-
relevante departementen en een integratie van de provinciale omgevingsplannen in een leefmilieuplan voor 
de fysieke omgeving. Uit dit strategische plan kunnen integratieve' operationele gebiedsuitwerkingen 
worden afgeleid. Het gehele bestuurlijk-juridisch stelsel is naar mijn mening dus aan een herwaardering 
en herziening toe. Hierbij gaat het om de ontwikkeling van een nieuw, vereenvoudigd juridisch stelsel voor 
het nieuwe beleidsconcept 'omgevingsbeleid', met eventueel daarbij behorende organisatorische consequen-
ties" (Glasbergen, 1992: 401). 
4 Volgens Scharpf kan het in het beleid voorkomen dat "coordinating influence strategies may be required 
between A and B, but permanent exchange relationships that would facilitate influence strategies may exist 
only between A and C and between C and B" (Scharpf, 1978: 360). In de analyse van structurele voor-
waarden voor interorganisationele beleidscoördinatie is het dus nodig om deze 'indirecte verbindingen' te 
betrekken. Scharpf maakt daarbij een onderscheid tussen 'externe coördinatie' en 'indirecte coördinatie'. 
In beide gevallen is de assumptie dat er permanent uitwisselingsrelaties bestaan tussen A en C en tussen 
B en C, maar niet tussen A en B, die gebruikt kunnen worden voor politieke invloed. Externe coördinatie 
definieert Scharpf dan "as a pattern of interaction in which C (for its own reasons) takes the initiative to 
influence both A and B in order to achieve policy coordination between them". Indirecte coördinatie 
definieert hij als "a situation in which A attempts (for its own reasons) to influence B by using C as an 
intermediary" (Scharpf, 1978: 360). 
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Externe coördinatie Indirecte coördinatie 
Deze schema's zijn uitsluitend gehanteerd als denkkader bij het positioneren van beleidsconcepten als 
strategisch integratiekader. Directe toepassing van deze schema's levert namelijk problemen op. Scharpf 
gaat er namelijk vanuit dat er geen permanente uitwisselingsrelaties bestaan tussen A en B, waarbij A en 
B bijvoorbeeld opgevat kunnen worden als ministeries, terwijl in werkelijkheid er sprake is van zeer 
intensieve uitwisselingsreacties tussen de verschillende ministeries. 
5 Ruimtelijk- en milieubeleid kunnen elkaar op drie manieren ondersteunen; het milieubeleid kan randvoor-
waarden stellen aan ruimtelijke ontwikkelingen, de kwaliteit van het milieu kan verbeterd worden door 
middel van ruimtelijk beleid en ruimtelijke ontwikkelingen kunnen mogelijk gemaakt worden door een 
schoon milieu (VIRO deel a, 1988: 142-146). 
6 Het beleid voor de dagelijkse leefomgeving is gericht op het veiligstellen van basiswaarden en het tijdig 
scheppen van voorwaarden ten aanzien van ontwikkelingen die de dagelijkse leefomgeving ingrijpend 
kramen veranderen (voorsorteren op de 21ste eeuw). Daarnaast wordt een 'ruimtelijk ontwikkelingsper-
spectief uiteengezet gericht op het versterken van stedelijke knooppunten, op het laten werken van regio's 
op eigen kracht, op de Stedenring Centraal-Nederland, op de Randstad, op Nederland-Waterland en op 
behoud en vernieuwing van het landelijk gebied. Dit alles met als uitgangspunt: versterken van economi-
sche en ruimtelijk sterke punten en kansrijke ontwikkelingen, het vergroten van de ruimtelijke verscheiden-
heid van ons land en het benutten en versterken van de eigen kwaliteiten van de verschillende landsdelen. 
7 De basisdoelstelling luidt "het bevorderen van zodanige ruimtelijke en ecologische condities dat: 
a) de wezenlijke strevingen van individuen en groepen in de samenleving zoveel mogelijk tot hun recht 
komen; 
b) de diversiteit, samenhang en duurzaamheid van het fysieke milieu zo goed mogelijk worden gewaar-
borgd" (Derde nota over de Ruimtelijke Ordening, Nota Landelijke Gebieden, deel 3d, Tweede Kamer, 
14 392, Zitting 1978-1979, nr. 10, 1979: 4). 
8 Na overleg met de provincie Noord-Holland wordt dit toegespitst op Schiphol en omgeving. 
9 In de VINEX wordt het ROM-gebied 'overgangszone Friese Veenweidegebieden en Drents Plateau' 
opgespitst in twee ROM-gebieden te weten Z.O. Friesland en Drente, waardoor het totaal aantal ROM-
gebieden op elf komt. 
10 Na overleg met de provincie Zeeland. 
11 Volgens Van de Klundert (interview) zijn de vier schone gebieden eigenlijk door 'handjeklap' geselecteerd: 
er was maar een paar uur de tijd voor. Dit betekent echter niet dat dit selectieproces geheel willekeurig 
is gebeurd. Bewust is gezocht naar gebieden met een zo groot mogelijke diversiteit qua problemen, schaal 
en ernst van de milieuproblemen om er wat van te kunnen leren. In Spil verwoordt Van de Klundert het 
als volgt: "De selectie van relatief schone gebieden is op tamelijk arbitraire gronden geschied. Omdat er 
al jaren werd gesproken over de selectiecriteria voor gebieden zonder dat men veel verder kwam, werd 
het belangrijker geacht om eerst maar eens ervaring op te doen in een aantal gebieden met een verschillen-
de problematiek. De uitwerking van selectiecriteria kan dan later, mede aan de hand van opgedane erva-
ring geschieden" (Van de Klundert, 1989: 90). 
12 Dit Actieplan aangekondigd in het NMP (aktie A157), dient tevens gericht te zijn op het water- en natuur-
beheer. 
13 De volgende vormen van sectoraal gebiedsgericht milieubeleid worden behandeld: stiltegebieden, bodembe-
schermingsgebieden, grondwaterbeschermingsgebieden, voor fosfaatdoorslag gevoelige gronden, objectge-
richt ammoniakbeleid, integrale milieuzonering, eutrofiëringsprojecten en verdrogingsprojecten. 
14 In de vervuilde gebieden wordt door een integrale benadering van de milieuproblemen "gestreefd naar een 
zodanige woon-, werk- en recreatiemilieu in 2000, dat de gewenste ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk 
zijn. Integrale milieuzonering kan daarbij een hulpmiddel zijn". In de relatief schone gebieden " is verbete-
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ring en instandhouding van de ruimtelijke en de milieukwaliteit het na te streven doel, mede om voorwaar-
den te scheppen voor het ruimtelijk ontwikkelingsperspectief" (NMP, 1989: 178). 
15 Gebiedsgericht milieubeleid, Tweede kamer der Staten-Generaal, 21 896, nr. 5, Vergaderjaar 1991-1992, 
Verslag van een mondeling overleg, vastgesteld 25 oktober 1991. 
16 Andere vormen van geïntegreerd gebiedsgericht beleid zijn de integrale beleidsplannen voor een aantal 
grote wateren. "Met de opstelling van een integraal beleidsplan beogen alle betrokken overheden overeen-
stemming te bereiken over het beleid dat voor het betreffende watersysteem moet worden gevoerd. Hierbij 
wordt ook een beleidsinstrumentarium van de ruimtelijke ordening en het milieubeheer in beschouwing 
genomen" (Actieplan, 1990: 15). 
17 Het Actieplan is opgesteld door de afdeling Gebiedenbeleid i.o. dat valt onder de directie Geluid en 
Omgeving binnen DGM. Met de reorganisatie van het Directoraat-Generaal Milieubeheer is de afdeling 
Gebiedenbeleid per 1 januari 1992 ondergebracht bij de directie Bestuurszaken (HDA) in de afdeling 
Bestuurlijke Betrekkingen en Gebiedenbeleid. De reden dat het Actieplan bij de directie Geluid en Omge-
ving is opgesteld hangt samen met het feit dat deze directie traditioneel de contacten onderhield tussen 
DGM en de RPD en omdat zij reeds eerder initiatieven had genomen om verbindingen te leggen tussen 
verschillende vormen van gebiedsgericht milieubeleid. 

8 EEN HERNIEUWDE STRIJD OM HET LANDELIJK GEBIED 
Een eerste kennismaking met de Gelderse Vallei 
8.1 Inleiding 
In hoofdstuk 7 is het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid als strategisch integratiekader 
beschreven. In dit hoofdstuk wordt op deze gedachte voortgebouwd in een eerste kennisma-
king met het ROM-project Gelderse Vallei. Door het ROM-project Gelderse Vallei te 
plaatsen in het licht van de verschillende domeinaanspraken van beleidsterreinen ten aanzien 
van het landelijk gebied is het mogelijk na te gaan op welke manier het proces van regionale 
ontwikkeling op een specifieke manier is ingekleurd. 
Door deze invalshoek is een uitgebreide beschrijving van de ontstaansgeschiedenis van 
de Vallei van ondergeschikt belang. De geïnteresseerde lezer verwijs ik naar bijvoorbeeld 
Hartog, 1866; Beekman, 1932; Boxma, 1970; VanDooren, 1986; Deys, 1988; Elzenbroek, 
1990; Hoekveld, 1990; Verkerining Natuur en Landschap, 1991. Meer van belang is hoe 
de mensen in de loop der eeuwen bezit hebben genomen van de Vallei. Deze occupatiege-
schiedenis kan chronologisch beschreven worden, waarbij bijvoorbeeld de ontginning van 
het gebied, de nederzettingspatronen die ontstaan, en meer algemeen., de sociaal-economi-
sche ontwikkeling van het gebied, centraal kunnen staan. Het gevaar van zo'n chronologi-
sche beschrijving is een uitwijding op punten die nauwelijks relevant zijn voor de bestude-
ring van beleids- en storingsprocessen die zich heden ten dage in de Gelderse Vallei afspe-
len. Daarnaast zal een chronologische beschrijving altijd onvolledig blijken te zijn, omdat 
onderzoeken zoals bijvoorbeeld de ontwikkeling van de tabaksindustrie (Roessingh, 1976), 
de verveningsgeschiedenis van Veenendaal (Stol, 1990) of de nederzettingsarcheologie van 
Kootwijk en zijn buren (Heidinga, 1984) slechts dunnetjes over gedaan kunnen worden. 
Er is daarom gekozen om de occupatiegeschiedenis van de Gelderse Vallei te beschrijven 
als een proces van regionale ontwikkeling. Regionale ontwikkeling is een maatschappelijk-
historisch proces, waarin onder invloed van interacties tossen regionale actoren en actoren 
buiten de regio maatschappelijke en ruimtelijke contexten van toekomstig handelen worden 
gevormd. Deze maatschappelijke en ruimtelijke contexten structureren aan de ene kant het 
handelen, maar brengen ook nieuwe mogelijkheden voor een verdere regionale ontwikkeling 
met zich mee. Afhankelijk van de hulpbronnen die actoren kunnen mobiliseren en inzetten 
kan er sprake zijn van 'regionaal isolement' of van een regio die ontsloten wordt waardoor 
een verschuiving optreedt van periferie naar centrum (vergelijk Hoekveld, 1990)1. Uit de 
beschrijving van dit proces in § 8.2 blijkt dat tot ver in deze eeuw de Vallei voornamelijk 
een agrarisch gebied is, maar dat na de Tweede Wereldoorlog ook andere sectoren een 
belangrijke rol in de ontwikkeling van het gebied gaan spelen. Hoewel de manier waarop 
deze sectoren, vanaf 1950 tot ontwikkeling komen, specifiek is voor de Gelderse Vallei, is 
deze ontwikkeling ingekaderd in meer algemenere ontwikkelingsprocessen die zich op het 
platteland voltrekken. Met name verschillende beleidsterreinen hebben het proces van 
regionale ontwikkeling in de Gelderse Vallei op een specifieke manier ingekaderd. De 
introductie van de (beleids)concepten 'landelijk gebied' en 'ROM-gebied' hebben een 
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belangrijke invloed gehad op enerzijds de ontwikkeling van de regio en anderzijds op de 
probleemdefinities die wel of niet gelegitimeerd zijn binnen dit kader. De aanduidingen 
platteland, landelijk gebied en ROM-gebied zijn sociale constructies. Vanuit een bepaalde 
visie op de werkelijkheid worden maatschappelijke ontwikkelingen in de regio beleidsmatig 
ingekaderd. In § 8.3 en § 8.4 worden de twee belangrijkste trendbreuken in het (beleidsma-
tig) denken over het platteland behandeld, geïllustreerd aan de hand van het in § 8.2 ge-
schetste proces van regionale ontwikkeling. Op de eerste plaats wordt het platteland, als 
gevolg van ontwikkelingen in de landbouw en andere sectoren, steeds meer het toneel van 
belangenconflicten. Er is sprake van een ideologische strijd om het platteland tot uitdrukking 
komend in een veranderende naamgeving: het concept platteland wordt door de ruimtelijke 
ordening vervangen door het concept landelijk gebied (§ 8.3). Op de tweede plaats heeft er 
een hernieuwde strijd om het landelijk gebied plaats met de introductie van beleidsconcepten 
als ROM-gebieden, Ecologische Hoofdstructuur, strategische groenprojecten en waardevolle 
cultuurlandschappen (§ 8.4). In § 8.5 tenslotte worden de structurerende elementen van het 
beleidsvoeringsproces bij aanvang van het ROM-project Gelderse Vallei behandeld. 
8.2 De ontwikkeling van de Gelderse Vallei als regio 
8.2.1 Een beknopt historisch overzicht 
De Gelderse Vallei is een gebied in midden-Nederland, ingeklemd tussen de stuwwallen van 
de Veluwe in het oosten, de Utrechtse Heuvelrug in het westen, de Veluwerandmeren in 
het noorden en de rivier de Rijn in het zuiden. De Vallei (inclusief Eemgebied) is gevormd 
tijdens de laatste ijstijden. Enorme gletsjers uit het noorden stuwden aan haar randen de 
stuwwallen van het Gooi, de Utrechtse Heuvelrug en de Veluwe op. Toen als gevolg van 
klimatologische veranderingen het ijs smolt, ontstonden door het smeltwater enorme water-
vloeden die uitslijping veroorzaakten. Wind en overstromingen verplaatsten veel zand, 
waardoor de stuwwallen afvlakten en de als gevolg van smeltwater ontstane geulen werden 
opgevuld. Dit landschap van de 'lage zandgronden' bestond uit dekzandruggen en welvingen 
met daartussen beekoverstromingsvlakten. De Gelderse Vallei wordt gekenmerkt door een 
van het zuid-oosten naar het noord-westen lopende helling (van ± 20 + NAP bij de Hars-
kamp tot < 0 NAP in de Arkemheense Polder). Geologisch, geomorfologisch, bodemkun-
dig en landschappelijk bestaat de Vallei uit drie, langs de noord-zuid-as lopende delen. In 
het noordelijk en zuidelijk gedeelte van de Vallei is sprake van respectievelijk zeeklei- en 
rivierklei-afzettingen. Het midden van de Vallei bestaat voornamelijk uit dekzandgebieden 
met daar tussen in veen- en veenontginningsgebieden. 
De aanduiding Gelderse Vallei schept om twee redenen verwarring. Op de eerste plaats 
wordt met de aanduiding Gelderse Vallei steeds een verschillend gebied bedoeld. Verschil 
van mening schuilt vooral in de vraag of het Eemgebied, Amersfoort en Harderwijk wel of 
niet tot de Vallei behoren. Hoewel er fysisch-geografisch veel voor valt te zeggen om deze 
delen ook tot de Vallei te rekenen (zie Hoekveld, 1990), worden ze er bij de gebiedsafbake-
ning van het ROM-gebied 'de Gelderse Vallei' buiten gelaten. Het ROM-gebied de Gelderse 
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Vallei wordt begrensd door de randen van de Utrechtse Heuvelrug en de Veluwe (met 
buitensluiting van de bebouwde kommen van Rhenen, Harderwijk en Amersfoort), de Rijn, 
de E35 in het noord-westen en de Randmeren. De totale oppervlakte bedraagt 58.000 ha, 
waarvan ca. 8.500 ha stedelijk gebied, ca. 2.800 ha bos- en natuurgebied en ongeveer 
45.000 ha agrarisch gebied. Op de tweede plaats is de aanduiding Gelderse Vallei verwar-
rend omdat een aanzienlijk deel van de fysisch-geografische vallei Stichts is. Een juister 
beriaming zou zijn Utrechts-Gelderse Vallei. Door buitensluiting van het Eemgebied in het 
ROM-project 'de Gelderse Vallei', beslaat het Utrechtse gedeelte slechts een vierde van de 
ROM-Vallei. 
De geschiedenis van de Vallei is tot ver in de 19de eeuw de geschiedenis van een perifeer 
gebied (zie Hoekveld, 1990). De Vallei was tot in de Middeleeuwen een moerassig, nauwe-
lijks bevolkt gebied2, dat diende als natuurlijke vesting voor Utrecht en later Holland3. 
Nederzettingen bevonden zich voornamelijk op, of aan de randen van de stuwwallen, of op 
de hoger gelegen dekzandruggen4 (Boxma, 1970; Deys, 1988; Elzenbroek, 1990). 
Vanaf de 10de eeuw staat de ontwikkeling van de Vallei in het teken van de ontginning 
van woeste gronden, de strijd tegen het water en, hiermee gelijk opgaand, de ontwikkeling 
van de landbouw. Het perifere karakter komt tot uitdrukking in het feit dat in deze periode 
de Vallei de achtertuin van anderen is: ze leverde grondstoffen en arbeidskrachten en 
vormde een natuurlijke barrière voor aanvallers van buitenaf. 
Als vanaf de 11de eeuw de toegankelijkheid van het gebied wordt verhoogd door de 
daling van de grondwaterstand en de vraag naar cultuurgrond verder toeneemt, breiden de 
ontginningsactiviteiten zich langzaam van de hogergelegen stuwwallen en dekzandruggen 
uit naar de lager gelegen broeklanden, natte heiden en hoog- en laagvenen. 
Tot ver in de Middeleeuwen waren de kastelen en kloosters de centra van ontginnersbe-
drijvigheid (Boxma, 1970: 31). Dit relatief klein aantal wereldlijke en kerkelijke groot-
grondbezitters van buiten de Vallei gaf Valleigronden uit aan horigen5. De ontginning van 
het veen is een verhaal apart. Aanzet werd in de 14de eeuw gegeven door de Bisschop van 
Utrecht die opdracht gaf tot het graven van de Broekergraaf en de Davidsgrift (1481). Deze 
grift verzamelde en voerde het vrijkomende water af en tevens kon de gewonnen 'torf via 
de sluis bij de Grebbe afgevoerd worden naar de Rijn. Deze 'grafte' slibde na een aantal 
jaren echter weer dicht. De ontginning van het Rhenense veen werd pas daadwerkelijk ter 
hand genomen door de Antwerpse koopman Gillis van Schoonbeke, die voor zijn steenbak-
kerijen en bierbrouwerijen brandstof nodig had. Bij octrooi van 31 maart 1549 kreeg hij van 
Keizer Karei V het recht een vaart te graven die de afvoer van turf mogelijk maakte en om 
het vrijkomende water af te voeren. De driehonderd Vlamingen die hielpen, integreerden 
in de toenemende bevolking van de veenkolonie (later Veenendaal) en toen het veen was 
vergraven, legden de Vlamingen zich toe op het wolkammen en -spinnen. Dit luidde in de 
17de eeuw het begin in van de textielindustrie, leidend tot de ontwikkeling van Veenendaal 
als industrieplaats6. 
Als in de 14de eeuw de landbouw steeds belangrijker wordt in de Vallei, wordt het 
probleem van de overstromingen van de Rijn en de Zuiderzee steeds pregnanter. Zo schonk 
hertog Reynald III van Gelre in 1356 Putten en Nijkerk een binnenlands gelegen dijk van 
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10 km, waardoor de polder Arkemheen ontstond7. In tegenstelling tot het weren van het 
Zuiderzee water, gaat het beteugelen van het Rijnwater gepaard met grote conflicten. 
Pogingen om een dijk aan te leggen werden al in de 14de eeuw genomen, maar na een 
enorme doorbraak in 1595 werd de afsluiting pas daadwerkelijk gerealiseerd. Na de door-
braak van 1651, toen de Vallei tot Amersfoort overstroomde, was de maat voor de Staten 
van Utrecht vol. De Gelderse werden van nalatigheid beschuldigd, (Hartog, 1866; Boxma, 
1970; Deys, 1988) en begonnen werd met het aanleggen van de Slaperdijk tot aan Renswou-
de 8. Daarnaast is er, gedurende vele eeuwen, gediscussieerd over een kanaal van Rijn tot 
Zuiderzee. Zo'n kanaal "zoude niet alleen welvaart voor de nijverheid verspreiden, maar 
ook den landbouw eene verbeterde waterlossing schenken, vloeiweiden doen aanleggen, 
meststoffen aanvoeren, enz." (Hartog, 1866: 89). Aan het eind van de 19de eeuw lagen er 
twee voorstellen: een scheepvaart- annex afwateringskanaal (Rijn-Eemkanaal) en een afwate-
ringskanaal. Deze laatste optie werd tussen 1933 en 1948 gerealiseerd (Valleikanaal). 
8.2.2 De ontwikkeling van sectoren 
De belangrijkste bezigheid in de Gelderse Vallei was van oudsher de landbouw. Gedurende 
de 16de en 17de eeuw krijgt de ontwikkeling van de landbouw in de Vallei een belangrijke 
impuls. De toenemende vraag naar broodgranen leidde tot een proces waarbij de akker-
bouw-poot van de bedrijven versterkt werd ten koste van de extensieve veehouderij (Biele-
man, 1992: 87 ev.). Naast de intensieve teelt van boekweit9, in het westelijk deel van de 
Vallei, waarvoor zelfs duivenmest werd aangevoerd, werd in sommige delen van de Vallei 
gedurende de eerste decennia van de 17de eeuw een nieuw handelsgewas geïntroduceerd: 
tabak. De teelt van inlandse tabak concentreerde zich rond de directe omgeving van Amers-
foort, Nijkerk, Wageningen en Rhenen, maar ook rond stadjes als Arnhem, Culemborg, 
Hattem en Elburg. "Tijdens de tweede helft van de 17de eeuw, toen de omstandigheden 
voor het akkerbouwbedrijf steeds minder gunstig werden, deed zich een opmerkelijk snelle 
uitbreiding 1 0 van de teelt voor, aanvankelijk vooral op de zandgronden in de Gelderse 
Vallei, de Veluwezoóm en Oost-Utrecht" (Bieleman, 1992: 146). 
Naast intensieve akkerbouw in de Vallei is er vanaf het begin van de 16de eeuw ook al 
sprake van vormen van intensieve veehouderij in het oostelijk deel van de Vallei. Het ging 
hier met name om paarden en schapen. Het aantal paarden en schapen was in deze tijd zelfs 
groter dan aan het begin van de 19de eeuw (Roessingh, 1979; Bieleman, 1990 en 1992). 
Als vanaf halverwege de 19de eeuw de veehouderij weer in de lift zit, nemen op de zand-
gronden, in de periode 1851-1904, de rundveestapel en de varkensstapel met respectievelijk 
40% en 400% toe. Deze groei was aanzienlijk minder voor de Gelderse Vallei. Zo merkt 
Hartog in 1866 op: "De veeteelt staat in de Geldersche vallei nog op een lagere trap dan 
in vele andere gedeelten in Nederland" (1866: 121). Als hoofdoorzaken noemt hij een 
verkeerde keus van fokdieren (vooral stieren), slechte toestand van de weilanden en slechte 
voedering van het jonge vee. Daarnaast wijst Bieleman op een meer algemene verschuiving 
in de veehouderij; in bepaalde delen van de Vallei (bijvoorbeeld langs de Zuiderzeekust) 
had men zich vanaf het begin van de 19de eeuw toegelegd op het mesten van kalveren en 
halverwege de 19de eeuw op de pluimveehouderij (Bieleman, 1992: 308 en 317). Als 
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gevolg van de aantrekkende conjunctuur na 1890 nam het aantal bedrijven van 1-5 ha op 
de zandgronden stormachtig toe. Een toename die nog eens versterkt werd door de introduc-
tie van kunstmest na 1900 1 1. 
Vanaf het eind van de vorige eeuw is voor wat betreft de landbouw duidelijk sprake van 
een breuk met het verleden, omdat de regio wordt ontsloten. De stormachtige ontwikkelin-
gen in de landbouw in deze tijd hadden tot gevolg dat men steeds afhankelijker werd van 
de export van produkten naar het buitenland en de import van 'grondstoffen' (kunstmest, 
voedergranen zoals maïs, gerst en erwten). Toen tijdens de Eerste Wereldoorlog de aanvoer 
van kunstmest en voedergranen stagneerde en in de jaren twintig de eerste dreigingen van 
een wereldwijde overproduktie van landbouwprodukten dreigde, werd deze kwetsbare 
situatie duidelijk. Een inkrimping van pluimvee-, varkens- en rundveestapel was het gevolg 
(Bieleman, 1992: 319-327). Hoe scherp de daling was blijkt uit het feit dat op de zandgron-
den in 1950 de omvang van de kippen- en varkensstapel nog nergens op het niveau van de 
jaren dertig was. Volgens Bieleman dient zich na de Tweede Wereldoorlog een fundamen-
teel vraagstuk aan: de lage arbeidsproduktiviteit op de gemengde bedrijven. Werd voor de 
oorlog de oplossing van het 'Kleine Boerenvraagstuk' vooral gezocht in een intensivering 
van de bedrijfsvoering, na 1950 werd de nadruk gelegd op een vermindering van de arbeids-
bezetting en een vergroting van het bedrijfsoppervlakte. De grote uitstroom van arbeids-
krachten zette op de zandgronden, wellicht zoals nergens anders in de Nederlandse land-
bouw, een proces van intensivering in. 
Dit proces van intensivering zet zich met name ten aanzien van de intensieve veehouderij 
in de Vallei versneld door. Als we vandaag de dag de landbouw in de Gelderse Vallei in 
ogenschouw nemen dan valt als eerste het grote aantal relatief kleine intensieve veehouderij-
bedrijven op 1 2 . Het meest voorkomende bedrijfstype bij de hoofdberoepsbedrijven is het 
gemengde bedrijf. Het gaat dan met name om een combinatie van melkvee, (fok- en/of 
mest) varkens en pluimvee. De meest voorkomende sector bij de hoofdberoepsbedrijven is 
de melkveehouderij (43%), gevolgd door de varkenssector en de vleeskalverensector. Bij 
de nevenberoepsbedrijven gaat het vooral om vleesvarkens, vleeskalveren en in een aantal 
gevallen slachtkuikens. 
Als gevolg van veranderende sociaal-economische en ruimtelijke omstandigheden (processen 
van industrialisatie en urbanisatie) ontwikkelen ook andere sectoren dan de landbouw zich 
sterk. Een eerste stap was, vanaf het midden van de vorige eeuw, de ontwikkeling van 
infrastructurele werken, zoals spoorlijnen13 en wegen waardoor gemeenten als Amersfoort, 
Barneveld en Ede zich konden ontwikkelen tot industriële centra in en aan de randen van 
de Vallei. Met name vanaf 1950 kwamen andere sectoren tot ontwikkeling. De sterke groei 
van de Randstad had een sterke migratie van de Randstad naar de Vallei tot gevolg, en 
tegelijkertijd werden ontwikkelingen in de Vallei beïnvloed door processen op nationaal en 
Europees niveau (zie Hoekveld, 1990: 25-28). De economische betekenis van de diensten-
en industriële sector in de Gelderse Vallei zal waarschijnlijk nog toenemen doordat in de 
Vierde Nota Ruimtelijke Ordening de stedenring Centraal Nederland (de as Utrecht - Arn-
hem/Nijmegen) als economisch kerngebied is aangewezen. Dit zou een extra impuls voor 
de ontwikkeling van het zuidelijk deel van de Gelderse Vallei betekenen. Tevens is de 
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waardering als vestigingslocatie voor niet-agrarische bedrijvigheid hoog. Op een schaal van 
0 tot 100 is de waardering voor bijvoorbeeld Amersfoort 90 en voor Ede 71. Arnhem en 
Nijmegen zitten op een score van 68 respectievelijk 60. De afgelopen jaren zijn de gemeen-
ten Ede, Veenendaal en Barneveld uitgegroeid tot belangrijke centra van handel, transport 
en distributie. Op het gebied van hoogwaardige industrie en bedrijvigheid spelen Amers-
foort, Ede, Veenendaal en Wageningen een belangrijke rol. 
Ook de recreatiesector speelt van oudsher een rol van betekenis. Aan de randen van de 
Vallei, doorlopend naar het oosten (Renkum, Heelsum, Oosterbeek) waren al vanaf het 
begin van deze eeuw vele herstellingsoorden, rusthuizen etc. gevestigd. Volgens Hoekveld 
(1990: 22) volgden deze vaak grootgrondbezitters in hun buitenplaatsen op. "Belangrijker 
nog waren de pensions en hotels voor 'gewone' vacantiegangers. In Ede werd al in 1897 
een vereniging voor vreemdelingenverkeer opgericht, in Lunteren in 1906" (Hoekveld, 
1990: 22). Tegenwoordig vormen de landgoederenzone in het midden van de Vallei, de kust 
van de randmeren en de Veluwe en Utrechtse Heuvelrug belangrijke recreatieve gebieden. 
De Gelderse Vallei wordt de laatste decennia gekenmerkt door een sterke bevolkings-
groei, als gevolg van een sterke eigen groei en een vestigingsdruk van buiten het gebied 
(werk, studie en prettige woonomgeving). De bevolking (inclusief Amersfoort) groeide van 
ongeveer 227.000 inwoners in 1960 tot ongeveer 470.000 inwoners in 1990 1 4. De gemid-
delde woningdichtheid van de Vallei is gelijk aan die voor geheel Nederland. Dit komt ener-
zijds door de forse groei van gemeenten als Veenendaal, Ede, Barneveld, Nijkerk en Leus-
den en anderzijds door het relatief grote aantal woningen in het buitengebied. 
8.2.3 Schaduwzijden van deze ontwikkeling 
De snelle groei van de verschillende sectoren, met name de sector landbouw, heeft geleid 
tot milieu- en ruimtelijke problemen. In termen van het milieubeleid gaat het om verzuring, 
vermesting, verdroging en versnippering. Daarnaast heeft de specifieke ontwikkeling van 
de landbouwsector in de Vallei geleid tot landbouwstructurele problemen. 
In het volgende hoofdstuk wordt dieper ingegaan op deze problemen en de wijze waarop 
ze door de verschillende actoren in het beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei geperci-
pieerd worden. In deze paragraaf wordt, voor een goed begrip, de aard van de problemen 
in vogelvlucht aangestipt: allereerst de milieu- en ruimtelijke problemen, daarna de land-
bouwstructurele problemen. 
Verzuring of zure neerslag bestaat uit drie componenten SO x (belangrijkste bronnen 
industrieën en electriciteitscentrales), NO x (belangrijkste bronnen verkeer en verwarmingsin-
stallaties) en NHX (belangrijkste bron veehouderij). In 1986 bedroeg de gemiddelde zure 
neerslag in Nederland 4900 eq/ha/jr (40% SO x, 32% NO x en28% NH„). Op de Veluwe was 
de gemiddelde zure depositie 5000 eq/ha/jr (36% SO x, 31% NO x en 32% NHX) en op de 
Veluwe bosrand 6500 eq/ha/jr (26% SO x, 28% NO x en 46% N H J . Uit berekeningen uit 
1989 blijkt dat de ammoniakdepositie in de Vallei uiteenloopt van 1500 tot 6000 eq/ha/jr, 
de SOx-depositie is 1620 eq/ha/j en de NOx-depositie is 1460 eq/ha/j. De depositie van SO x 
en NO x varieert veel minder van plaats tot plaats dan de NH3-depositie. Uit RIVM-gegevens 
blijkt dat de NOx-depositie voor 35% afkomstig is uit lokale en voor 65% uit buitenlandse 
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emissies. De SO„-depositie is slechts voor 20% afkomstig uit het gebied, terwijl de NH 3-
depositie voor maar liefst 75% afkomstig is van bronnen uit het gebied zelf, lees: de inten-
sieve veehouderij 1 5. De hoogste uitstoot van ammoniak treedt op in het grensgebied van 
de gemeenten Ede en Barneveld, in het grensgebied van de gemeente Ede en de provincie 
Utrecht en in de gemeente Putten (gegevens uit Verkenning Milieu, 1991). 
Een ander punt van grote zorg in de Vallei is het mestprobleem. In het Gelderse deel van 
de Vallei is de veebezetting gemiddeld 9 runderen, 18 varkens en 200 stuks pluimvee per 
ha (op basis van LEI-tellingen). Met elkaar produceren deze dieren in de Vallei jaarlijks 
ongeveer 4.000.000 ton mest, waarvan een groot deel wordt aangewend in de Vallei en 
wordt afgezet in landbouwgebieden elders. Ongeveer 25% is mestoverschot. Dit komt 
overeen met een netto P 2 0 5 overschot1 6 van 5.573 ton van de intensieve veehouderij (over-
schot berekend bij de geldende normen van de 2de fase mestbeleid: maïsland 250 kg fosfaat 
per ha; grasland 200 kg fosfaat per ha en bouwland 125 kg fosfaat per ha). Het overschot 
verschilt aanzienlijk per sector; de melkveehouderijbedrijven hebben een mestoverschot van 
minder dan 10%, terwijl de intensieve veehouderijbedrijven een mestoverschot van 95% 
hebben. Gemiddeld heeft 61 % van de bedrijven een mestoverschot, 70% van de overschot-
bedrijven is gelegen in Barneveld of Ede (Bijlage I Verkenning Landbouw, 1991). Het 
spreken over een nitraatoverschot is moeilijker omdat er voor nitraat nog geen normen 
zijn 1 7. Zonder hier al te diep op de cijfers in te gaan kan geconcludeerd worden dat op 
veel plaatsen in de Vallei het nitraatgehalte van het ondiepe grondwater boven de drinkwa-
ternorm ligt en dat er in de ondiep ontwaterde delen van het gebied op grote schaal fosfaat-
verzadiging dreigt. Ook ten aanzien van het oppervlaktewater zijn de problemen groot. In 
de randmeren en het merendeel van het oppervlaktewater in de Vallei wordt de basiskwali-
teit 1 8 van fosfaat en stikstof vele malen overschreden. Hoofdbronnen zijn effluenten van 
rioolwaterzuiveringsinstallaties, ongerioleerde lozingen en diffuse belasting vanuit de land-
bouw (Verkenning Milieu, 1991: 13-15). 
Naast verzuring en vermesting heeft de landbouwproduktie in de Gelderse Vallei geleid 
tot verdroging. Door onder andere ontwatering, peilverlaging, grondwaterwinning, riole-
ring, bebossing, bebouwing is de gemiddelde waterstand van het grond- en oppervlaktewater 
gedurende de laatste eeuw sterk gedaald. De verdroging die hiervan het gevolg is heeft 
geleid tot het optreden van vochttekorten in het bodemprofiel.voor vegetaties, verandering 
van de chemische karakteristiek van het grondwater doordat de invloed van (basisch) grond-
water afneemt, en het periodiek droogvallen van poelen, beken en andere watergangen 1 9. 
Deze abiotische processen hebben enerzijds geleid tot het verdwijnen van plant- en diersoor-
ten door het ongeschikt worden van het leefmilieu en anderzijds zijn een beperkt aantal 
ruigtesoorten gaan domineren (Verkerrning Natuur en Landschap, 1991: 98). 
Versnippering kent zowel een esthetische als een ecologische component. Op de eerste 
plaats is versnippering een relatief nieuw thema in het milieubeleid, dat is voortgekomen 
uit veranderende inzichten in het natuurbeheer. Lange tijd is het natourbeheer gericht op het 
beheer van verworven natuurreservaten. Maar ondanks alle goede wil bleek de soortenrijk-
dom in beheerde reservaten toch af te nemen: een afname die niet terug te voeren was op 
verzuring, vermesting en verdroging. De verklaring werd gevonden in het isolement van 
reservaten en andere natuurgebieden. Versnippering is het verloren gaan van de landschaps-
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ecologische samenhang in een gebied, ten gevolge van het verdwijnen, verkleinen en door-
snijden van natuurterreinen en landschapselementen. In de Gelderse Vallei is na 1950 het 
landschap steeds verder 'versnipperd'. Oorzaken van deze versnippering zijn: intensief 
agrarisch gebruik, waardoor veel houtwallen en singels verdwenen, het normaliseren van 
beken, de aanleg van infrastructurele werken zoals wegen en de sterke uitbreiding van de 
bebouwing. Door deze maatschappelijke ontwikkelingen zijn natuurgebieden verkleind of 
van elkaar geïsoleerd geraakt (Verkenning Natuur en Landschap, 1991: 100-102 en inter-
views). Op de tweede plaats is versnippering een esthetisch probleem. Bebouwing, infra-
structurele werken en de vele kleine schuurtjes en stallen hebben volgens sommigen geleid 
tot een 'rommelige' ruimtelijke structuur en daarmee tot een verminderde beleving van het 
Valleilandschap. 
Naast milieu- en ruimtelijke problemen is er in de Gelderse Vallei, volgens gangbare 
landbouweconomische maatstaven, sprake van landbouwstructurele problemen. Deze land-
bouwstructurele problemen hangen samen met de economische ontwikkeling van de land-
bouw en de door haar veroorzaakte milieuproblemen. Uit onderzoeken van het LEI, de 
DCC-veehouderij en de Heidemij blijkt dat de landbouw in de Vallei kleinschalig is (zie noot 
12; Landbouwschap, 1990; Helder, 1990; Verkenning Landbouw, 1991). De gemiddelde 
arbeidsopbrengst per bedrijf ligt in de Vallei lager dan in de rest van Nederland, als gevolg 
van de gemiddeld kleinere bedrijfsomvang. In de Vallei werken 9600 mensen in de primaire 
sector (6800 op hoofdberoepsbedrijven en 2800 op nevenberoepsbedrijven). Omgerekend 
naar arbeidsjaareenheden (aje) is dit ongeveer 6500 aje (hoofdberoepers 5000 aje en neven-
beroepers + 1500 aje). Daarnaast zijn er in de toeleverende en verwerkende industrie, 
handel en dienslrverlening nog eens 4300 arbeidskrachten werkzaam (2250 in de toeleveren-
de en verwerkende industrie en 2050 in handel en diensten). De netto toegevoegde waarde 
van de primaire sector in de Vallei wordt door de Heidemij (1990) geschat op 188 miljoen 
gulden per jaar (hoofdberoepers 162 en nevenberoepers 26 miljoen). De netto toegevoegde 
waarde van de agri-business is 280 miljoen gulden per jaar. Verwacht wordt dat als gevolg 
van marktontwikkelingen, milieumaatregelen en maatregelen ten aanzien van ruimte, water 
en milieu het inkomen in de agrarische sector zal afnemen van 470 miljoen (in 1990) tot 
240 miljoen (in 2010), er sprake zal zijn van een grotere afname van het aantal bedrijven 
dan gemiddeld voor Nederland en de werkloosheid sterk zal toenemen (Landbouwschap, 
1990). 
Met name de geringe omvang van de hoofdberoepsbedrijven baart zorgen. Door beleids-
makers, onderzoeksinstituten en boeren worden vaak impliciet criteria gehanteerd, tot welk 
niveau bedrijven levensvatbaar zijn. Volgens Helder (1990) en de BKC-Veehouderij (1991, 
in bijlage Verkenning Landbouw) ziet de toekomst voor de (landbouw)sectoren in de Vallei 
er somber uit. De kleinschalige melkveehouderij zal te maken krijgen met een verlaging van 
de melkprijs op langere termijn en hogere milieukosten. Volgens Helder (1990: 31) is er 
voor melkveehouderijbedrijven kleiner dan 90 sbe geen toekomst, volgens het IKC (1991: 
9) zal ruim de helft van de bedrijven, namelijk kleiner dan 150 sbe, problemen ondervinden 
wanneer voldaan moet worden aan de toekomstige milieunormen. De intensieve veehouderij 
krijgt te maken met kosten van afzet en verwerking van mest en, net als de melkveehoude-
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rij, met heffingen op mest-overschot en ammoniak-emissie. Helder (1990: 52) verwacht een 
afname van 30% van de hoofdberoepsbedrijven. Uitgesplitst naar sectoren binnen de inten-
sieve veehouderij zal als gevolg van milieumaatregelen 50% van de zeugenhouderijbedrijven 
kleiner dan 90 sbe, bijna alle vleesvarkensbedrijven en vleeskalverenhouderijbedrijven en 
75% van de legkippenbedrijven, in de problemen komen en waarschijnlijk in de huidige 
vorm niet continueerbaar zijn (TKC-Veehouderij, 1990: 9-23). Ook voor de gemengde 
veehouderijbedrijven en de nevenbedrijven wordt een afname van het aantal bedrijven 
verwacht. 
Een relativering is op z'n plaats, omdat niet alleen bedrijfseconomische criteria een rol 
spelen bij het al dan niet continueren van een bedrijf. De ontwikkeling van het aantal 
bedrijven wijkt in de Vallei aanmerkelijk af van de landelijke trend. Hoewel er de laatste 
10 jaar sprake is geweest van een daling van het aantal hoofdberoepsbedrijven, bedraagt die 
daling slechts de helft van het landelijk gemiddelde2 0. Het aantal nevenberoepsbedrijven 
is vrijwel stabiel gebleven. Deze afwijking van de landelijke trend hangt voor een belangrijk 
deel samen met de aard van de agrariërs in de Vallei: een belangrijk deel van de boeren is 
wars van overheidsbemoeienis, leeft sober en poogt hardnekkig de traditionele levenswijze 
voort te zetten (Hoekveld, 1990: 35). Daarnaast is op de bedrijven sprake van weinig 
vreemd kapitaal en veel zelfwerkzaamheid (bouwen van schuren en stallen e tc ) . Meer dan 
de helft van de hoofdberoepers is ouder dan 50 jaar. Op de grotere bedrijven (groter dan 
250 sbe) is in 70% van de gevallen een opvolger aanwezig. Op de kleinere bedrijven is dit 
beduidend minder (bij bedrijven tot 90 sbe is in 22% van de gevallen een opvolger aanwe-
zig). Bovendien verschilt de opvolgerssituatie per sector. 
Ook uit het onderzoek van De Bruin e.a. (1991) komt een ander beeld naar voren dan 
uit de sombere LEI- enIKC-gegevens. In dit bedrijfsstijlen-onderzoek worden vijf bedrijfs-
stijlen onderscheiden: kleine gemengde bedrijven, forse gemengde bedrijven, intensieve 
veehouderijbedrijven, gespecialiseerde melkveehouderijbedrijven en deeltijdbedrijven. Een 
belangrijke conclusie uit het onderzoek is dat niet alleen het perspectief van grootschaligheid 
mogelijkheden biedt om aan de milieu-eisen te voldoen, maar dat dit ook geldt voor kleine 
gemengde bedrijven en deeltijdbedrijven. Er bestaan namelijk verschillende wegen om de 
milieudruk terug te dringen, afhankelijk van de specifieke mogelijkheden binnen een be-
drijfsstijl. 
De wisselwerking tussen milieu-, ruimtelijke en landbouwstructurele problemen wordt door 
de actoren verschillend gepercipieerd in het beleidsvoeringsproces. In hoofdstuk 9 wordt 
hier, bij de behandeling van milieuconcepten en daarvan afgeleide probleemdefinities, hier 
verder op ingegaan. 
8.2.4 De start van het ROM-project Gelderse Vallei 
De problemen zoals in de vorige paragraaf geschetst baren zowel Rijk als provincie Gelder-
land grote zorgen. Midden jaren tachtig worden door verschillende actoren initiatieven ont-
plooid om iets te doen aan de problemen in de Gelderse Vallei. 
In zowel het Gelderse Milieuhygiënische beleidsplan (1987) als het Streekplan Veluwe 
(1987) komt de Vallei naar voren als een probleemgebied en wordt er beleid geformuleerd 
166 Deel III Geïntegreerd gebiedsgericht beleid voor de Gelderse Vallei 
om de milieuvervuiling terug te dringen, om landschappelijke kwaliteiten te ontwikkelen en 
ter bescherming van natuur- en landschapswaarden21. Daarnaast plaatst de regionale direc-
tie Landbouw, Natuur en Openluchtrecreatie van het ministerie van LNV (daarin onder-
steund door de Directeur-Generaal Voedselvoorziening en de landbouwvertegenwoordigers) 
de Vallei (opnieuw) op de bestuurlijke agenda. Dit in tegenstelling tot de jaren daarvoor, 
toen bij Landbouw, Natuur en Openluchtrecreatie het idee overheerste datje maar beter van 
de Vallei af kon blijven omdat het zo'n (landbouwkundig) rommeltje was: "laat maar koud 
saneren en kom over 15 jaar maar terug". Dat de Vallei als een probleemgebied werd 
ervaren, blijkt ook uit het feit dat al in 1981 de Gelderse Vallei in aanmerking komt voor 
herinrichting (Structuurschema voor de landinrichting, kaart 9 blz. 104) 2 2, maar dat, in 
tegenstelling tot andere gebieden, herinrichting in de Vallei slechts sporadisch in gang is 
gezet (alleen de Herinrichting Nijkerk-Putten is in voorbereiding2 3). 
Als vanaf 1987 de Vallei een nieuw item is op de bestuurlijke agenda van zowel LNV 
als de provincie Gelderland, trachtten beide de Gelderse Vallei als item voor de Vierde nota 
Ruimtelijke Ordening op de agenda van de RPD te krijgen en te houden. Beide doen dit 
echter vanuit verschillende motieven. Het ministerie van LNV worstelt met name met de 
landbouwstructurele gevolgen van de oplossing van het mestprobleem, terwijl bij de provin-
cie Gelderland het accent ligt op het oplossen van milieuproblemen, bescherming van 
natuur- en landschapswaarden en ontwikkeling van het agrarisch gebruik (interviews)2 4. 
Chronologisch verloopt de aanloop van het Valleiproject als volgt. In november 1988 
besluit Gedeputeerde Staten van Gelderland tot het 'op gang brengen van een proces van 
vernieuwing', door het vaststellen van een startnotitie25. In april 1989 organiseert de pro-
vincie Gelderland samen met het ministerie van VROM een workshop over de aanpak van 
het project. Voor de workshop worden gemeentebestuurders, bestuurders van waterschappen 
en zuiveringsschappen, bestuurders van landbouworganisaties, bestuurders van milieu-
organisaties en bestuurders van de RABO-bank en coöperatieve veevoederbedrijven uitgeno-
digd. De workshop levert de volgende conclusies op: het maken van plannen en het uitvoe-
ren van maatregelen dienen geworteld te zijn in het gebied, een op te richten Valleicommis-
sie dient daarbij een centrale rol te spelen, een proces van vernieuwing is dringend nodig 
en een centrale coördinerende rol van de provincie is gewenst. Daarnaast wordt opgemerkt 
dat de aanpak "een beetje is te vergelijken met landinrichtingsprojecten, maar dan breder 
van aanpak" (Nota 2, 1989). Alle aanwezigen op de workshop zijn in beginsel bereid om 
aan de uitwerking van deze conclusies een positieve bijdrage te leveren. 
In juli 1989 wordt nota 2 aangeboden aan Gedeputeerde Staten en wordt de bestuursover-
eenkomst getekend. In de periode tussen het tekenen van de bestuursovereenkomst en de 
installatie van de Valleicommissie (december 1989), heeft een nadere uitwerking van de 
projectstructuur plaats en worden een aantal inhoudelijke thema's verder uitgewerkt. Daar-
naast worden de actoren geselecteerd om te participeren in de Valleicommissie. De selectie 
van actoren vond plaats binnen een landbouw-milieu context. Voor een belangrijk deel was 
het 'zoekgebied' al ingeperkt door het uitnodigingsbeleid voor de in april 1989 georgani-
seerde Workshop. Probleem voor de projectleider was echter dat de Valleicommissie niet 
te groot mocht worden. Een commissie van maximaal 20 a 25 leden werd werkbaar geacht. 
Er moesten dus keuzen gemaakt worden welke actoren wel en welke niet gevraagd zouden 
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worden. Duidelijk was in ieder geval dat, naast vertegenwoordigers van rijk en provincies, 
er slechts een beperkt aantal 'zetels' beschikbaar was voor andere belanghebbenden. Bij dit 
selectieproces werd groot belang gehecht aan een brede landbouwvertegenwoordiging 
bestaande uit de primaire en secundaire sector. Vanuit de provincie Gelderland werd de 
Gelderse landbouwwereld benaderd. Het verzoek van de Utrechtse landbouwwereld om 
gelijkwaardig vertegenwoordigd te zijn (Utrechtse agrarische jongeren en vrouwen) werd 
echter afgewezen. Ook uit de zestien Valleigemeenten moest een keuze gemaakt worden. 
Besloten werd om gemeenten als vertegenwoordiger van een samenwerkingsverband volgens 
de Wet Gemeenschappelijke Regelingen in de Valleicommissie te benoemen 2 6. Ook de 
waterschappen zijn indirect vertegenwoordigd door respectievelijk de Gelderse en de Sticht-
se Waterschapsbond (samenwerkingsverband van water- en zuiveringsschappen op provinci-
aal niveau). De milieu- en natuurorganisaties zijn vertegenwoordigd door de Stichtse en 
Gelderse Milieufederatie en het Geldersch Landschap. De recreatiesector, toch prominent 
in de doelstelling aanwezig, werd in eerste instantie bewust buiten de deur gehouden. 
Volgens de provincie Gelderland werden de recreatiebelangen voldoende behartigd door de 
gemeentelijke vertegenwoordigers (die zitting hebben in het bestuur van het recreatieschap) 
en de gedeputeerde met de portefeuille recreatie in het Coördinatie-overleg. Na de gemeen-
teraadsverkiezingen van 1990 bleken de recreatiebelangen onvoldoende gewaarborgd te zijn 
en werd op verzoek van gemeenten en de recreatiesector aangedrongen op een recreatiever-
tegenwoordiger inde Valleicommissie. Najaar 1990 neemt Dhr. Bruil als vertegenwoordiger 
van het recreatieschap Veluwe zitting in de Valleicommissie27. 
Het eerste wat aan het ROM-project Gelderse Vallei opvalt, is de inperking tot een land-
bouw-milieu project. 
Als eind 1988 de startnotitie wordt vastgesteld formuleert GS een aantal aanvullende vragen: 
• kan de milieukwaliteit van de Vallei daadwerkelijk worden verbeterd (voldoen aan de 
gestelde normen is uitgangspunt); 
• is er voldoende maatschappelijk draagvlak in de streek; 
• zijn er wel voldoende geldmiddelen en instrumenten beschikbaar? 
Uit de beantwoording van de vragen van GS door de projectgroep (Nota 2 ) 2 8 blijkt dat men 
zich beperkt heeft tot de landbouw-milieuproblematiek. Op.de vraag of de milieukwaliteit 
verbeterd kan worden heeft men zich geconcentreerd op drie landbouw-technische oplos-
singsrichtingen: maatregelen op bedrijfsniveau, afzet en distributie van mest en mestverwer-
king. Geconcludeerd wordt dat, hoewel veel ontwikkelingen op het terrein van de mestover-
schottenproblematiek nog onbekend zijn, een actieve driesporenbenadering de milieubelas-
ting aanzienlijk kan terugbrengen. Inkrimping van de veestapel, als mogelijke oplossing, is 
om twee redenen niet onderzocht. Op de eerste plaats is het milieurendement niet geheel 
duidelijk en op de tweede plaats verliest deze maatregel zijn milieuhygiënische noodzaak 
als oplossingen vanuit de sector op korte termijn tot verbeteringen leiden. In antwoord op 
de tweede vraag wordt gesteld dat "de bereidheid in de regio om actief deel te nemen aan 
het Valleiproject groeiende is". Hoewel de voorgestelde werkwijze nog met alle betrokkenen 
besproken moet worden, spreekt de projectgroep de verwachting uit dat hiermee ingestemd 
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zal worden. Ten aanzien van geld en instrumenten wordt een overzicht gegeven van europe-
se regelingen en rijks-, provinciaal en gemeentelijk instrumentarium. 
Vrijwel tegelijkertijd wordt de bestuursovereenkomst gesloten tussen de ministers van 
VROM, L&V, V&W en de commissarissen van de koningin van Gelderland en Utrecht. 
Dat betekent de daadwerkelijke start van het project. De provincie Utrecht wordt pas vlak 
voor het tekenen van de bestuursovereenkomst bij het project betrokken. In eerste instantie 
is het een Gelders project, ondersteund door het rijk, omdat de problemen in het Gelderse 
deel van de Vallei het grootst zijn. Dit betekent wel dat de provincie Utrecht gedurende de 
eerste fase van het project een achterstand kent. 
In de bestuursovereenkomst wordt de gemeenschappelijke intentie vastgelegd om te 
komen tot een proces van vernieuwing. Bij het op gang brengen van een proces van vernieu-
wing van de ruimtelijke structuur binnen het Valleigebied staan de volgende punten centraal: 
- het zodanig verminderen van de milieubelasting (met name met betrekking tot de ver-
mestings- en verzuringsproblematiek) in het gebied zelf (en in de omringende gebieden 
voor zover die onder directe invloed staan van het gebied) dat de belasting zich tenmin-
ste bevindt onder de (toekomstige) normen, dit met het oog op een duurzame ontwikke-
ling van het gebied en met het streven naar een economisch gezonde en duurzame 
landbouw; 
- het vernieuwen en waar mogelijk herstellen van de landschappelijke en ecologische 
structuur van het gebied, mede met het oog op toeristisch-recreatieve potenties van het 
gebied. 
Het zal duidelijk zijn dat met deze doelstelling getracht wordt alle landelijke nota's op het 
gebied van landbouw, natuur, milieu, recreatie, water en ruimte binnen een regio te vereni-
gen. 
Om deze doelstelling te kunnen realiseren wordt gekozen voor een organisatiestructuur en 
planningsproces waarbij het realiseren van een bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak en 
het creëren van 'win-win-situaties' de centrale elementen vormen (zie ook hoofdstuk 7). 
Het streven naar maximale betrokkenheid van de streek bij het project komt in de eerste 
plaats tot uitdrukking in de centrale positie van de Valleicommissie in de organisatiestruc-
tuur. Taak van de in december 1989 geïnstalleerde Valleicommissie is het opstellen van een 
Plan van Aanpak, daarin ondersteund door het coördinatie-overleg en de projectgroep (zie 
voor taak en samenstelling hoofdstuk 6). De belangrijkste taak van het Coördinatie-overleg 
is het bewaken van de voortgang van het project en de onderlinge afstemming tussen over-
heden voorafgaand aan definitieve besluitvorming. In de bestuursovereenkomst wordt een 
fasering van de werkzaamheden van het Coördinatie-overleg gegeven 2 9. Tevens is in de 
bestuursovereenkomst een faciliteiten-regeling opgenomen. Belangrijkste punten daaruit zijn: 
- er wordt door partijen aan het Coördinatie-overleg een werkbudget, van ƒ 370.000,-
voor beleidsondersteunend en probleemverkennend onderzoek en ƒ 150.000,- voor 
experimenten en voorbeeldprojecten30, ter beschikking gesteld. 
- partijen dienen zelf te zorgen voor de inzet van de benodigde menskracht. Met name 
menskracht is, naast financiën en onderzoek, een belangrijke hulpbron in het beleidsvoe-
Een hernieuwde strijd om het landelijk gebied 169 
ringsproces (zie verder hoofdstuk 9). Doordat rijk en provincies van alle actoren verre-
weg de meeste menskracht in kunnen zetten, bepalen zij voor een belangrijk deel de 
inhoudelijke en procedurele koers van het project. Zo beschikt ieder lid van de project-
groep, gedurende het Valleiproject, over een netwerk van ongeveer tien mensen, die 
informatie leveren of onderzoek doen. De zo beschikbare 2000 a 3000 mensdagen per 
jaar is aanzienlijk meer dan de bij aanvang van het project in het projectstatuut genoem-
de 1795 mensdagen per jaar 3 1 (vergadering projectgroep 13/12/1989). 
Op de tweede plaats komt het streven naar maximale betrokkenheid tot uitdrukking in het 
planningsproces. De technische component van het planningsproces in de Gelderse Vallei 
bestaat uit een denklijn, een doelijn en een communicatielijn, waarbinnen de in hoofdstuk 
7 onderscheiden ideologische component vervat zit. 
De denklijn, ofwel het analytische gedeelte van het project bestaat uit het opstellen van 
een toekomstvisie en vier sectorale verkenningen (landbouw, milieu, natuur en landschap 
en functieveranderingen). De verkenningen vormen de bouwstenen voor het Plan van 
Aanpak. De verkenningen, ontwikkeld door de projectgroep aangevuld met specialisten per 
deelterrein, worden door verschillende leden van de Valleicommissie geadopteerd, zodat al 
in een vroeg stadium sprake is van betrokkenheid, maar wat misschien belangrijker is, men 
committeert zich voor een belangrijk deel aan de resultaten. Na het opstellen van de verken-
ningen was het de bedoeling dat er een toekomstvisie zou worden ontwikkeld en een con-
frontatie van de verschillende verkenningen met elkaar zou plaatsvinden, resulterend in het 
Plan van Aanpak. Zoals we nog zullen zien heeft deze confrontatie nauwelijks plaatsgevon-
den en is er geen toekomstvisie ontwikkeld. In plaats daarvan heeft de projectgroep de 
Valleicommissie na het gereed komen van de verkenningen meteen een concept Plan van 
Aanpak voorgelegd, dat echter niet meer behelsde dan een samenvatting van de verschillen-
de verkerrningen, globaal uitgesplitst naar enkele deelgebieden (zie hoofdstuk 9). De in het 
Plan van Aanpak neergelegde visie en voorgestelde maatregelen dienen veiliggesteld te 
worden door het afsluiten van bestuursovereenkomsten. 
De doelijn bestaat uit het reeds initiëren en in gang zetten van projecten. De projecten 
zijn enerzijds bedoeld om kansrijke initiatieven al in een vroegtijdig stadium op te pakken. 
Anderzijds vervullen ze een belangrijke functie in het betrekken van de leden van de Vallei-
commissie bij het gehele Valleiproject. De lijst van projecten is namelijk opgesteld aan de 
hand van reeds levende ideeën bij leden van de Valleicommissie. Het stond Valleicommis-
sieleden vrij om projecten toe te voegen. Zo worden door de gemeente Ede 18 projecten 
en door de klankbordcommissie van de Gewestelijke Raden van het Landbouwschap van 
Utrecht en Gelderland 13 projecten ingediend. Het betrekken van Valleicommissieleden bij 
het Valleiproject blijkt vooral uit het systeem van projectadoptatie: "alle werkzaamheden 
die in het kader van het Valleiproject plaatsvinden worden uitgeschreven in concrete projec-
ten (...) de projecten worden voorzien van menskracht en indien nodig geld, de projecten 
worden vervolgens geadopteerd door een enkel lid van de Valleicommissie of door een 
groepje leden (...) als het project is afgerond wordt het in de VC verdedigd of toegelicht 
door het betreffende lid van de VC. Hij of zij presenteert het ook in het gebied" (Notitie 
het plankader februari 1990). De bedoeling van project-adoptie is dat het werk van de 
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projectgroep in nauw overleg met de leden van de Valleicommissie gebeurt, zodat een 
situatie wordt bereikt "dat bij een aantal projecten het de leden van de commissie zijn die 
het eindprodukt kunnen verdedigen in de commissie en die dat produkt kunnen gaan uitleg-
gen in het gebied" (VC-vergadering, 14/3/1990). 
Onder de communicatielijn wordt het geheel van initiatieven gerangschikt om het maat-
schappelijk draagvlak in de streek voor het Valleiproject te vergroten. Daartoe zijn er een 
voorlichtings- en een voorlichtings/inspraakronde opgezet, verschijnt er regelmatig een 
Valleikrant, is er een eigen logo ontworpen en vergadert de Valleicommissie in verschillen-
de gemeenten (zie hoofdstuk 7). 
8.2.5 Conclusies 
In hoofdlijnen is hiermee het proces van regionale ontwikkeling in de Gelderse Vallei 
getypeerd. Geconcludeerd kan worden dat de landbouw van oudsher een belangrijke functie 
in het gebied vervulde en dat pas de laatste decennia ook andere functies een rol van beteke-
nis zijn gaan spelen. Met name de ontwikkeling van de agrarische sector heeft tot grote 
milieuproblemen geleid. Het meest in het oog springen de verzuring en vermesting. Vanuit 
het beleid wordt de landbouw aangemerkt als de belangrijkste vervuiler in het gebied. Het 
zijn de ruimtelijke en milieuproblemen gekoppeld aan de als slecht ervaren landbouwstruc-
tuur, die leiden tot aanwijzing van de Gelderse Vallei als ROM-project. Kenmerkend voor 
het Vallei-project is de inperking van de doelstelling tot een landbouw-milieu probleemstel-
ling en de sterke nadruk op het overleg- en onderhandelingsmodel om tot oplossing van 
deze problemen te komen. 
Volgens Hoekveld wordt met deze doelstelling geen recht gedaan aan de feitelijke 
ontwikkelingen die zich in de Gelderse Vallei hebben voorgedaan. Uit de analyse van 
Hoekveld komt naar voren dat de Vallei enerzijds voor een deel beïnvloed wordt door 
metabolische en expansieprocessen van de Randstad, maar anderzijds heeft de Vallei zich 
ontwikkeld tot een regio op eigen kracht die niet alleen te vertalen is in termen van 'open 
ruimte' en 'landelijk gebied'. Hoekveld besteedt in dit kader vooral aandacht aan de gewij-
zigde zienswijze binnen de Ruimtelijke Ordening. Hij concludeert dat het RPD-beeld waar-
bij de Gelderse Vallei opgevat wordt als een 'open ruimte', waarin de voornamelijk land-
bouw-milieu problemen een centrale rol spelen, een onjuist beeld is. "De Vallei is als deel 
van een urban field een groeiregio geworden op eigen kracht (...). Ongeacht de vraag wat 
wenselijk beleid is, moet worden vastgesteld dat beleid niet gebaseerd mag zijn op een te 
beperkte, niet met de realiteit sporende en dus verkeerde typering van een gebied (...) de 
ontwikkeling in de Gelderse Vallei toont andere processen en andere structuren in wording 
dan die van een agrarisch en milieukundig te herstructureren 'open ruimte' alleen" (Hoek-
veld, 1990: 44-45). 
Volgens Hoekveld is er een discrepantie tussen de 'uitkomsten' van het proces van 
regionale ontwikkeling en de geselecteerde problemen. Deze discrepantie blijkt uit het feit 
dat niet alle problemen aangepakt worden, maar de beleidsinspanningen gericht zijn op 
enkele specifieke ontwikkelingen die tijdens de afgelopen decennia in toenemende mate, 
vanuit het beleid, als problematisch worden gedefinieerd: de landbouw-milieu problemen 
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en de slechte ruimtelijke structuur. Deze conclusie van Hoekveld is terecht indien de ont-
wikkelingen in de Gelderse Vallei bekeken worden los van een historische analyse van 
domeinaanspraken van verschillende ministeries. Nemen we deze strategieën echter in 
ogenschouw dan lijkt het formuleren van een landbouw-milieu-ruimte probleemstelling de 
enige manier voor VROM en de provincie Gelderland, om met behulp van geïntegreerd 
gebiedsgericht beleid als strategisch integratiekader, milieudoelstellingen te introduceren in 
intensieve veehouderij gebieden waar dat vooraf niet mogelijk was. 
In de volgende paragrafen wordt nagegaan hoe verschillende domeinaanspraken van 
ministeries geleid hebben tot een specifieke inkadering van het proces van regionale ontwik-
keling in de Gelderse Vallei. Allereerst wordt in § 8.3 de strijd om het landelijk gebied 
geschetst, waardoor andere aanspraken dan landbouw object van beleid werden. Daarna 
wordt in § 8.4 het ROM-beleid geanalyseerd als een hernieuwde strijd om het landelijk 
gebied. Met behulp van de in hoofdstuk 3 onderscheiden strategieën en in hoofdstuk 7 
ontwikkelde gedachte van ROM-beleid als strategisch integratiekader, is het mogelijk te 
verklaren waarom in het ROM-project Gelderse Vallei de landbouw-milieu problemen zo'n 
centrale plaats innemen en betrokkenheid van de streek zo belangrijk bevonden wordt. 
8,3 De Gelderse Vallei van platteland naar landelijk gebied: 
de strijd om het landelijk gebied 
Met de introductie van de term 'landelijk gebied' verdwijnt het begrip platteland naar de 
achtergrond. Achter deze verandering in terminologie schuilt een complex proces van 
ideologische heroriëntering en herdefiniëring, dat voor een belangrijk deel geïnspireerd 
wordt door de veranderingen die zich ten plattelande voltrekken. Deze economische en 
sociale veranderingen krijgen hun specifieke vertaling binnen verschillende beleidsterreinen. 
De vraag wat er met het platteland moet gebeuren en welke ontwikkelingen van belang zijn 
wordt, met andere woorden, op verschillende manieren uitgewerkt. De beleidsterreinen 
landbouw en ruimtelijke ordening spelen in dit proces van herdefiniëring een centrale rol. 
In § 8.2 kwam naar voren dat het proces van regionale ontwikkeling in de Gelderse Vallei 
tot de jaren zestig overwegend werd beïnvloed door ontwikkelingen in de landbouw. De 
Gelderse Vallei werd vanuit het beleid beschouwd als een plattelandsregio, waaronder werd 
verstaan de plattelandssamenleving buiten de verstedelijkte gebieden. Centraal element in 
deze plattelandssamenlevingen was de afhankelijkheid van de landbouw. Hoewel het begrip 
platteland op uiteenlopende wijze gedefinieerd wordt, staat in alle definities de agrarische 
bestaansvorm centraal (zie onder andere Constandse, 1960; Hofstee, 1962; Lijfering, 1968: 
18 3 2). 
Net als elders voltrekt zich vanaf de jaren vijftig een nieuwe fase in het moderniserings-
proces in de Valleilandbouw, dat gevolgen heeft gehad voor de landbouw als produktiesec-
tor evenals voor de plattelandssamenleving. In het algemeen kan gesteld worden dat de 
landbouw na 1945 wordt gekenmerkt door processen van intensivering, mechanisering, 
schaal vergroting/concentratie en inkrimping van het areaal landbouwgrond. Groeide in de 
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periode 1910-1950 het aantal landbouwbedrijven nog gestaag, in de periode 1950-1990 is 
sprake van een daling met ongeveer 52% (Nooij e.a., 1991: 61). Door de afname van het 
aantal kleine bedrijven (concentratie van de grond) en de groei van de secundaire en tertiai-
re sector daalde het aandeel van de agrarische beroepsbevolking op de totale beroepsbevol-
king van 19% (in 1947) tot 4,8% (in 1988). Processen van mechanisering en intensivering 
leidden er toe dat de arbeidsproduktiviteit en het volume van de totale produktie zeer sterk 
toenam. Als gevolg van deze ontwikkelingen in de landbouw wordt het agrarische bedrijf 
steeds verder instimtioneel ingebed in de totale bedrijfskolom, bestaande uit de verwerkende 
en toeleverende industrie. Het boerenbedrijf krijgt het karakter van veredelingsbedrijf en 
de positie van de boer wordt steeds meer die van ondernemer (Nooij e.a., 1991: 61-64). 
Deze ontwikkelingen binnen de landbouw als produktiesector, die zich in meer of minde-
re mate ook in de Vallei hebben voorgedaan, zijn voor een belangrijk deel gestimuleerd 
door een actief landbouwbeleid. Op de eerste plaats is vanaf de jaren vijftig staatsinterventie 
gericht geweest op de produktievoorwaarden zodat boeren in staat waren te produceren op 
een hoger niveau van produktiviteit, schaal en kapitaalsintensiteit (Nooij e.a., 1991: 65). 
Op de tweede plaats is het landbouwbeleid gericht op het verzekeren van een inkomen dat 
vergelijkbaar was met wat buiten de landbouw werd verdiend en probeerde men desintegra-
tie op het platteland, met name van de plattelandssamenleving, te voorkomen. Als belang-
rijkste oorzaken van deze veranderingen op het platteland noemt Hofstee (1962) 3 3: de 
geleidelijke wijziging van het cultuurpatroon van de landelijke bevolking van traditioneel 
naar modern-dynamisch en het verdwijnen van het isolement van het platteland (het platte-
land treedt in open verbinding met de rest van de wereld). Het 'sociale beleid' kon echter 
niet voorkomen dat specifieke sociale problemen binnen plattelandssamenlevingen steeds 
manifester werden. Door een daling van de omvang van de agrarische beroepsbevolking en 
het verdwijnen van het isolement van het platteland ontstonden er leefbaarheidsproblemen 
binnen plattelandssamenlevingen, zoals werkloosheid (vanwege onvoldoende compensatie 
voor het verlies van werkgelegenheid uit de landbouw), afbraak van lokale voorzieningen 
(winkels, postkantoren, bibliotheken e tc ) , het vertrek van jongeren etc. (Nooij e.a., 1991). 
Deze problematiek heeft aan actualiteit nog weinig ingeboet, getuige het onderzoek van 
Huigen en Volkers (1989). Als gevolg van de ontwikkelingen op het platteland ontwikkelt 
de (agrarische) beroepsgemeenschap zich tot een dorpsgemeenschap. Dit proces werd nog 
eens versterkt doordat ook stedelingen het platteland gingen ontdekken, als woon- en recrea-
tiegebied (Nooij e.a., 1991: 161-164). Tot ver in de jaren zestig is het platteland het exclu-
sieve domein van landbouwpolitieke maatregelen. Landbouw en platteland werden zowel 
door de boeren als beleidsmakers gezien als een hechte tweeëenheid. Dit neemt echter niet 
weg dat er al vanaf het begin van deze eeuw, onder invloed van de opkomst van particuliere 
natuurbeschermingsorganisaties, sprake is van conflicten over inrichting en beheer van het 
landschap op het platteland. Deze conflicten waren eerder de uitzondering die de regel 
bevestigden: tot aan de jaren zeventig bestond er geen verschil van mening over het primaat 
van de agrarische functie (zie De Haan en Nooij, 1985: 20). Dit blijkt ook uit het feit dat 
ruilverkavelingen tot 1954 vooral een landbouwkundig belang hadden. De prioriteiten van 
de toenmalige natuurbescherming lagen vrijwel geheel bij het veiligstellen van waardevolle 
terreinen (zie Driessen, 1990: 57-58; Nooij e.a., 1991: 165). 
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Onder invloed van bovenstaande veranderingen binnen de landbouw en plattelandssamenle-
ving, een hernieuwd milieu- en natuurbewustzijn en het tot ontwikkeling komen van nieuwe 
functies op het platteland zoals recreatie en wonen, komt vanaf de jaren zestig de agrarische 
functie onder druk te staan en komt 'het platteland' in het blikveld van de ruimtelijke orde-
ning. Dit leidt tot het loslaten van de term platteland, waarvoor het begrip 'landelijk gebied' 
in de plaats komt, met als motivatie dat het platteland "te veel associaties wekt met een 
voorbije toestand, waarin (platte)land nog conceptueel te scheiden was van de stad" (Jansen, 
1980: 123). Met de introductie van het begrip landelijk gebied verschuift het accent van 
sociale aspecten van de plattelandssamenleving naar biologische enartifactieel-morfologische 
criteria (Jansen, 1980: 123). In dit proces van herdefiniëring wordt het platteland met 
andere woorden geïncorporeerd binnen het ruimtelijke discours van de ruimtelijke ordening. 
Dit leidt tot zowel een beperkter als een ruimere sociale conceptie van platteland. 
Het 'landelijk gebied' als beleidsconcept is beperkter omdat het gaat om een ruimte-
lijk/regionale inperking van de plattelandssamenleving. Centraal staan de verschillende 
ruimtelijke claims binnen een bepaalde regionaal afbakenbare entiteit, waarbij het landelijk 
gebied wordt opgevat als 'contra-mal' van het stedelijk gebied (zie Jansen, 1980: 123). De 
idee dat het landelijk gebied een afgeleide van het stedelijk gebied is komt duidelijk naar 
voren in de Tweede Nota Ruimtelijke Ordening 3 4, waarin het geplaatst wordt in het kader 
van het 'behoud van de open ruimte' en wordt gezien als ruimte voor stedelijke uitbreiding, 
als overloop- en uitloopgebied, als transportruimte voor goederen en personen tussen de 
stedelijke centra (Van der Vlist, 1989a: 21-22). In deze nota wordt gesteld dat ontwikkelin-
gen op het platteland niet meer alleen beheerst worden door de dynamiek binnen de land-
bouw. Er is sprake van een proces waarbij de afstand tussen stad en platteland letterlijk en 
figuurlijk verkleind is. Letterlijk doordat verstedelijking geen 'stadswording' meer is, maar 
de spreiding over een streek, figuurlijk in de zin dat stedelingen het platteland zijn gaan 
ontdekken als recreatiegebied. Door deze ontwikkelingen krijgt het platteland, naast agrari-
sche produktie, steeds meer andere functies te vervullen. "(...) de zorg voor de agrarische 
produktie alléén maakt plaats voor een pluriform ontwikkelingsbeleid voor het platteland. 
Naast de landbouw komen daarbij ook tal van andere aspecten tot hun recht, variërend van 
verkeersontsluiting en verbetering van de sociaal-culturele voorzieningen voor de platte-
landsbevolking zelf, tot voorzieningen voor de recreatie, de natuurbescherming en de 
landschapsverzorging voor - overwegend nog - de stedelijke bevolking" (Tweede Nota RO, 
1966: 101). 
Is het proces van regionale ontwikkeling in de Gelderse Vallei tot de jaren zestig overwe-
gend beïnvloed door ontwikkelingen in de landbouw, met de introductie van het begrip 
landelijk gebied komt daar verandering in. Vooralsnog aarzelend in de Tweede Nota Ruim-
telijke Ordening waar delen van de Gelderse Vallei aangemerkt worden als potentiële 
gebieden voor openluchtrecreatie, maar allengs blijkt dat de sociale constructie 'landelijk 
gebied' breder is dan platteland omdat verschillende conflicten en ruimteclaims niet langer 
alleen vertaald worden in agrarische of rurale termen, maar beschouwd worden als op 
zichzelf staande aanspraken. Dit algemene proces wordt door de ruraal socioloog Mormont 
als volgt verwoord: "There is no longer one single space, but a multiplicity of social spaces 
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for one and the same geographical area, each of them having its own logic, its own instituti-
ons, as well as its own network of actors - users, administrators, etc. - which are specific 
and not local. Moreover, because problems occur in the management and coordination of 
public intervention, one is now justified in talking in terms of 'integrated' or 'total develop-
ment'" (Mormont, 1990: 34). Er is, met andere woorden, sprake van een verschuiving van 
lokale beheersingsmechanismen naar een nationaal (ruimtelijk) beheersingsmechanisme. 
Algemeen belang en eigen belang vallen niet meer vanzelfsprekend samen. "Het vaststellen 
van wat het algemeen belang was werd een politieke keuze, bepaald door de maatschap-
pelijke krachtsverhoudingen op dat moment" (Nooij e.a., 1991: 166). 
Deze ontwikkeling komt met name naar voren in de Derde Nota Ruimtelijke Orde-
ning 3 5, waar het landelijk gebied als beleidsconcept definitief binnen het domein van de 
Ruimtelijke Ordening geproblematiseerd wordt en daarmee de conceptie van 'regionale 
ruimtes' als een arena waarbinnen verschillende (ruimtelijke) aanspraken om voorrang 
strijden. De Ruimtelijke Ordening fungeert hierbij als het nationale richtinggevende kader 
waarbinnen verschillende regionale deelbelangen tegen elkaar afgewogen dienen te worden. 
Zo heeft de regering in de Oriënteringsnota vastgesteld dat ten behoeve van het inrichtings-
beleid wordt gestreefd naar een indeling van het landelijk gebied op basis van een veelzijdi-
ge benadering. "Daarbij is aangekondigd dat meer recht zou worden gedaan om een afwe-
ging tussen milieugegevens, landschapsbeleving, economie van het grondgebruik, behoud 
van het leefklimaat van de plattelandsbevolking en behoeften van de stedelijke bevolking 
met betrekking tot de inrichting van de open ruimten. De verwachting is uitgesproken dat 
de gewenste integratie gerealiseerd zou kunnen worden door toepassing van een zonering" 
(NLG deel 3e, 1983: 10). In de Nota Landelijke Gebieden (NLG) en de Structuurschets 
voor de Landelijke Gebieden (SLG) wordt deze zoneringsgedachte verder uitgewerkt, vanuit 
de idee dat de verdringing van zwakkere functies door sterke functies niet verenigbaar is 
met de doelstellingen van het beleid voor de landelijke gebieden 3 6. Er worden vier zones 
onderscheiden. Gebieden met als hoofdfunctie landbouw (zone A), gebieden met afwisselend 
landbouw, natuur en andere functies in grotere ruimtelijke eenheden (zone B), gebieden met 
afwisselend landbouw, natuur en andere functies in kleinere eenheden (zone C) en gebieden 
met als hoofdfunctie natuur (zone D). 
Het ruimtelijk beleid voor de Gelderse Vallei valt in deze nota's in drie delen uiteen. 
Op de eerste plaats wordt de Gelderse Vallei aangeduid als een zone C gebied 3 7. Met 
deze aanduiding wordt aangegeven dat landbouw, landschap, recreatie, natuur en wonen een 
samenhang vertonen in een kleinschalige, fijnmazige en sterk vervlochten structuur. Ge-
streefd wordt naar het instandhouden en accentueren van deze kleinschaligheid en afwisse-
ling. "Het ruimtelijk beleid in zone C kan het best worden omschreven als gericht op het 
behoud van de grote ruimtelijke verscheidenheid en op een verweving van landbouw met 
natuur- en landschap waar uit het oogpunt van natuur en landschap belangrijke waarden 
aanwezig zijn" (Nota van Toelichting NLG deel 3d, 1979: 62) 3 8 . Deze belangrijke land-
schappelijke waarden worden aangetroffen in het landgoederengebied bij Nijkerk en delen 
van de polder Arkemheen (SLG deel 3e, 1983: 15-16). In het Structuurschema Natuur en 
Landschapsbehoud worden deze gebieden aangemerkt als grote landschapseenheden. Deze 
aanduiding "strekt ertoe voor grotere gebieden waarin zich tal van ecologische, cultuurhisto-
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rische en landschappelijke waarden en samenhangen voordoen een algemeen op conserve-
ring gericht regiem te vestigen" (Ruimtelijke Plannen op een rij, 1988: 32). 
Op de tweede plaats wordt de Gelderse Vallei gerekend tot de 'open ruimten'. "Landelij-
ke gebieden zijn tot open ruimte verklaard, indien zij een geledingsfunctie hebben in het 
beeld van (toekomstig) stedelijk Nederland" (SLG, 1983: 12) 3 9. 
Op de derde plaats worden voor de Gelderse Vallei beperkingen voor de bevolkingsont-
wikkeling gesteld. Deze beperking wordt noodzakelijk geacht vanwege de bevolkingsgroei 
in het verleden (migratiesaldo in de periode 1960-1975 bedroeg meer dan 45% van de totale 
groei) en op grond van het open-ruimte beleid4 0. In concreto is een restrictief beleid ten 
aanzien van groei en spreiding gericht op concentratie van woningbouw (Ede en Harder-
wijk), het terugbrengen van het vestigingsoverschot tot nul, dan wel het nastreven van een 
vertrekoverschot. 
Centraal in de NLG en de SLG staat het begrippenpaar 'scheiding' en 'verweving'. Met 
name in de zones B en C is de problematiek van scheiding en verweving van landbouw, 
natuur en landschap aan de orde. In de NLG en het SLG wordt een voorkeur uitgesproken 
voor verweving in gebieden waar sprake is van landschappelijke en natuurwetenschappelijk 
waardevolle elementen die om speciale beheermaatregelen vragen. Voor scheiding van 
functies wordt geopteerd in gebieden waar dat vanuit technische en economische beperkin-
gen beslist noodzakelijk is 4 1 . In de Gelderse Vallei wordt gekozen voor verweving. Is het 
combineren van zwakke (bijvoorbeeld natuur) met sterke (bijvoorbeeld landbouw) functies 
niet mogelijk, door ongunstige milieu-effecten van de landbouw, dan wordt geopteerd voor 
een scheiding van functies (NLG deel 3e, 1983: 4). Zo wordt in het kader van beperking 
van ongunstige effecten van de landbouw het volgende opgemerkt: nieuw vestiging van 
intensieve veehouderijbedrijven wordt beperkt in gebieden met natuurlijke en landschappe-
lijke waarden, bij kernen en bij recreatiegebieden en in kwetsbare en waardevolle gebieden, 
en vanuit een oogpunt van natuur en landschap, worden vormen van beleidsvoering moge-
lijk gemaakt die niet uitsluitend op de agrarische produktie zijn gericht (NLG, deel 3e, 
1983: 7). 
Om een aantal redenen bleek het verwevingsbeleid echter problematisch (Hetsen & Hidding, 
1991: 204-206): 
- de ecologische theorie, die aan de basis stond van het verwevingsconcept, ging uit van 
een ideaalbeeld van natuurlijke ecosystemen in stabiel evenwicht en bood slechts zeer 
beperkte ruimte voor agrarische dynamiek; 
- in de ruimtelijke uitwerking van het beleid werd geen duidelijke relatie gelegd met 
feitelijke agrarische ontwikkelingen op regionaal niveau; 
- de inzet van instrumenten in de sfeer van bestemming, inrichting en beheer van het 
landelijk gebied heeft slechts in geringe mate tot resultaten geleid (zie ook Driessen, 
1989 en 1990); 
- het verwevingsbeleid is doorkruist door de voortgaande (overheids)stimulering van 
intensivering; 
- er is vanuit ecologisch onderzoek slechts geringe aandacht aan het verwevingsconcept 
besteed. 
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Gezien de sterke ontwikkeling van de intensieve veehouderij in de Gelderse Vallei en het 
onvermogen om de milieuproblemen die hier van het gevolg waren te beheersen, is het niet 
verwonderlijk dat het verwevingsbeleid voor de Gelderse Vallei weinig zoden aan de dijk 
zette. 
Ondanks de mogelijkheden die het concept landelijk gebied in zich bergt, wordt de domi-
nante positie van de landbouw in de Vallei niet werkelijk aangetast. Dit beeld komt ook in 
hoofdlijnen naar voren in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening, waarin voortgebouwd 
wordt op het in de Derde nota ontwikkelde zoneringsbeleid, door een toespitsing te geven 
voor zone B en C gebieden (VTRO deel a, 1988: 136) 4 2. In de Vierde Nota Ruimtelijke 
Ordening Extra (VTNEX) wordt weliswaar resoluut gebroken met de zoneringsgedachte, 
omdat deze onvoldoende rekening zou houden met de milieu- en watercomponent, maar de 
status van 'landbouwgebied' blijft voor de Gelderse Vallei gehandhaafd. Zo wordt in de 
VTNEX gesteld dat het beleid teveel gericht is op handhaving van de status quo en het 
zoneringsbeleid onvoldoende geconcretiseerd wordt waardoor doorwerking in ruimtelijk 
sectorbeleid en ruimtelijk beleid van andere overheden onvoldoende heeft plaatsgevonden 
(VTNEX, 1990: 64). Om aan deze kritiek tegemoet te komen wordt in de VTNEX een 
verbeterd ruimtelijk kader voorgesteld dat bestaat uit vier koersen: groen, geel, blauw en 
bruin*3. Voor elk gebied wordt een koers uitgezet, zodat optimaal ingespeeld kan worden 
op ontwikkelingsprocessen vanuit de verschillende gebruiksfuncties, daarbij de specifieke 
mogelijkheden en (milieu)randvoorwaarden van ieder gebied in acht nemend (VTNEX, 1990: 
67). "Voor het centrale deel van de Gelderse Vallei wordt de gele koers gekozen, dit in 
verband met de dominante positie van de intensieve veehouderij. Voor het zuidelijk deel (bij 
de Rijn) en voor het deel ten oosten van de lijn Voorthuizen-Ede is de bruine koers geko-
zen" (VTNEX, 1990: 88). Dit betekent dat voor het centrale deel van de Vallei de ontwikke-
ling van agrarische produktiefuncties, geconcentreerd in regionale complexen, richtingge-
vend zijn voor de ruimtelijke ontwikkeling, terwijl een combinatie van functies slechts 
sporadisch mogelijk is. Het accent ligt op agrarische produktiefuncties die geconcentreerd 
dienen te worden, terwijl functies als recreatie en natuur alleen tot ontwikkeling kunnen 
komen binnen duidelijk begrensde eenheden die ecologisch beheersbaar en handhaafbaar 
zijn. In deelgebieden, waarvoor de bruine koers is gekozen, dient de ontwikkeling van de 
landbouw plaats te vinden in een ruimtelijk mozaïekpatroon met andere functies, waarbij 
de grondgebonden landbouw de overheersende functie zal zijn. 
Hiermee zijn in hoofdlijnen een aantal beleidsinspanningen van het rijk ten aanzien van het 
landelijk gebied en in het bijzonder de Gelderse Vallei geschetst. Met het institutionaliseren 
van het begrip landelijk gebied kunnen ruimtelijke aanspraken en belangenconflicten tussen 
sectoren in potentie duidelijker voor het voetlicht treden. Opvallend is echter dat ook in de 
VTRO en de VTNEX, de landbouw beschouwd wordt als de dominante sector in de Vallei. 
Een specifieke uitwerking van deze ontwikkeling vinden we in het ROM-project Gelderse 
Vallei. Niet behandeld in dit kader is het provinciale en gemeentelijke beleid, omdat dit niet 
heeft geleid tot een wezenlijke bijstelling van het geschetste beeld. Provinciaal en gemeente-
lijk beleid komen aan de orde in het kader van het beleidsvoeringsproces (hoofdstuk 9). 
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8.4 De Gelderse Vallei van landelijk gebied naar ROM-gebied: 
een hernieuwde strijd om het landelijk gebied 
Van een tweede breuk in het denken over het landelijk gebied is sprake met de introductie 
van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening. 
Hoewel het ROM-beleid, net als de beleidsconcepten platteland en landelijk gebied, een 
sociale constructie is, is het een bijzondere sociale constructie. Het bijzondere is gelegen 
in het feit dat het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid een dubbele sociale constructie van 
de beleidswerkelijkheid in zich bergt. 
Aan de ene kant is het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid de uitdrukking van een 
hernieuwde strijd om het landelijk gebied: het milieu doet zijn intree. Dit in tegenstelling 
tot de jaren daarvoor toen het milieuhygiënische beleid en later het milieubeleid slechts een 
marginale rol speelden. Inrichting en beheer van het landelijk gebied werden in belangrijke 
mate bepaald door de beleidsterreinen ruimtelijke ordening (rninisterie van VRO en VROM) 
en de beleidsterreinen, landbouw, natuurbeheer en recreatie (ministerie van L&V, CRM en 
LNV) 4 4 . Afhankelijk van het belang dat beleidsterreinen aan het platteland hechtten, domi-
neerden verschillende concepten het bestuurlijke en politieke debat. Zo drukte het concept 
platteland de één op één relatie tussen landbouwproduktie en plattelandssamenleving uit, en 
ontstond met het beleidsconcept landelijk gebied de mogelijkheid om ook andere (ruimtelij-
ke) claims tot z'n recht te laten komen. Met het concept ROM-beleid vraagt ook milieu 
nadrukkelijk om een plaats in het landelijk gebied. Vanuit deze gedachtengang geredeneerd 
kan het ROM-beleid gezien worden als een sociale constructie die ruimte biedt voor nog 
meer aanspraken op het landelijk gebied. 
Er is echter meer aan de hand. Net als de beleidsconcepten verinnerlijking en doelgroe-
penbeleid kan het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid gezien worden als een hulpbron in 
het kader van strategische integratie (zie hoofdstuk 7). ROM-beleid is met andere woorden 
een beleidsconcept dat past binnen een specifieke ontwikkeling van het ministerie van 
VROM. Milieuproblemen veroorzaakt door de landbouw zijn niet nieuw. Al aan het begin 
van de jaren zeventig werd gewaarschuwd voor de landbouw-milieuproblemen. Vanaf de 
Urgentienota is deze problematiek ook erkend als beleidsprobleem, ook binnen andere 
beleidsterreinen zoals de ruimtelijke ordening (Derde Nota). De reden dat milieuproblemen 
veroorzaakt door de landbouw pas vanaf het midden van de jaren tachtig serieus opgepakt 
worden, komt door de specifieke ontwikkeling die het milieubeleid heeft doorgemaakt 
(hoofdstuk 2) en de wijze waarop door VROM op het proces van gefragmenteerde institutio-
nalisering is ingespeeld (hoofdstuk 3). De hernieuwde strijd om het landelijk gebied is dus 
niet alleen de introductie van een nieuw beleidsterrein, maar is tevens een uiting van een 
historisch proces waarin het afbakenen van beleidsterreinen centraal staat. ROM-beleid als 
strategisch integratiekader (zie hoofdstuk 7) kan in dit historische proces beschouwd worden 
als één van de hulpbronnen van het ministerie van VROM om via de regio (regionalise-
ringsstrategie) of via het landbouwbedrijfsleven (vermaatschappelijkingsstrategie) direct 
invloed uit te oefenen op milieuproblemen veroorzaakt door de sector landbouw waar men 
in het verleden nauwelijks greep op kon krijgen. Met de genoemde strategieën tracht het 
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ministerie van VROM de tekortkomingen van de gefragmenteerde (organisatorische) institu-
tionalisering te boven te komen. 
De leden van dc Valleicommissie zijn zich hiervan ook bewust, zoals blijkt uit de inter-
views die met hen zijn gehouden in het kader van dit onderzoek. Een aantal respondenten 
merkt op dat de geringe effectiviteit van het milieubeleid en het falen van de integratie 
van deelbeleid op rijksniveau belangrijke impliciete redenen zijn voor het opstarten van 
het Valleiproject. De volgende uitspraken zijn in dit kader illustratief: met het geïntegreerde 
gebiedsgerichte beleid probeert het Rijk te "komen tot een nieuwe vorm van beleidsinte-
gratie op regionaal niveau, omdat op landelijk niveau de sectoren elkaar voortdurend in de 
haren vliegen", "VROM probeert met behulp van het ROM-beleid in te breken in de land-
bouw en zich een positie te verwerven in het buitengebied". "Het reguliere (sectorale) 
instrumentarium is onvoldoende om de problemen in de Vallei aan te pakken. De effectivi-
teit van het beleid is waarschijnlijk groter als je streeft naar een breed bestuurlijk en maat-
schappelijk draagvlak dan via ge- en verboden". "Het failliet van de Ruimtelijke Ordening". 
Tevens worden de ministeries politieke lafheid verweten. "Doordat men er zelf niet meer 
uitkwam, en projectie van rijks- en provinciaal beleid op de Vallei zou betekenen dat er 
helemaal niets meer zou kunnen, heeft men de bal naar regionaal niveau gespeeld". 
Tegelijkertijd is vanuit het ministerie van LNV sprake van inkapselings- of afhoudingsstrate-
gieën en verbredingsstrategieën (zie hoofdstuk 3). 
De inkapselings- of afhoudingsstrategie komt aan het begin van het project naar voren 
door de koppeling van milieu en ruimtelijke problemen aan de als slecht ervaren landbouw-
structuur en door te stellen dat het ROM-beleid weinig nieuws onder de zon is. "Vanuit 
landinrichting zijn we (LNV) al jarenlang met geïntegreerd gebiedsgericht beleid bezig, 
alleen vanuit een bepaalde doelstelling. Dat men vanuit een andere invalshoek tot dezelfde 
conclusie komt, is heel voor de hand liggend. Het probleem is wel dat men nog geen 
nieuwe geïntegreerde instrumenten heeft. Ik denk dat VROM aan het zoeken is geweest hoe 
men het milieuprobleem in het buitengebied zou kunnen aanpakken. VROM heeft helemaal 
niets nieuws uitgevonden. Het is wel nieuw dat je het milieubeleid gebiedsgericht wil 
aanpakken en gebieden differentieert ten opzichte van elkaar. Dat betekent dat je keuzes 
maakt waar je je energie, bovenop het generieke beleid, instopt. Wij (LNV) hebben dat in 
het verleden al veel vaker gedaan: landinrichtingsbeleid en reconstructie van oude glastuin-
bouwgebieden". 
Tegelijkertijd biedt het ROM-beleid voor het ministerie van LNV mogelijkheden om 
losse aanzetten tot integratie, zoals het samenvoegen van de drie sectorale structuurschema's 
in het Structuurschema Groene Ruimte en het experimenteren met multifunctionele landin-
richting, in de praktijk te realiseren (verbredingsstrategie). Voor het ministerie van LNV 
is het daarbij laveren tussen enerzijds het landbouwbedrijfsleven en anderzijds het ministerie 
van VROM en de natuur- en milieu-organisaties. Het Structuurschema Groene Ruimte, met 
daarin strategische groenprojecten en waardevolle cultuurlandschappen, de Ecologische 
Hoofdstructuur uit het Natuur Beleidsplan en de inbreng van het ministerie van LNV in het 
ROM-project de Gelderse Vallei, zo zullen we zien (hoofdstuk 10), zijn duidelijke exponen-
ten van deze verbredingsstrategie. 
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Deze poging om inhoud te geven aan 'groen' beleid, kan enerzijds nieuwe kansen bieden 
aan de landbouwsector en anderzijds hoopt LNV op deze manier mogelijke bedreigingen 
van opheffing het hoofd te kunnen bieden. 
8.5 ROM-beleid als strategisch integratiekader voor de Gelderse Vallei; 
Structurerende elementen bij aanvang van het project 
Tot slot van dit hoofdstuk wordt nagegaan welke van de in hoofdstuk 5 genoemde structure-
le elementen (strategieën, milieudiscoursen, sturingsdiscoursen en daarvan afgeleide milieu-
en sturingsconcepten) de start van het beleidsvoeringsproces in het ROM-project Gelderse 
Vallei (voorstructureren. 
Kenmerkend voor de aanvang van het Valleiproject is de centrale rol van de provincie 
Gelderland en de ministeries van VROM en LNV. De provincie Gelderland is belangrijke 
initiatiefnemer en conform het Actieplan gebiedsgericht milieubeleid motor van het project. 
Het provinciale initiatief is met de aanduiding ROM-project echter zeer duidelijk ingekaderd 
binnen vigerende rijksbeleidskaders. Door veel Valleicommissieleden wordt het ROM-
project Gelderse Vallei daarom gepercipieerd als een project van het Rijk (zie hoofdstuk 9). 
Het ministerie van Verkeer en Waterstaat speelt echter een minder uitgesproken rol dan de 
andere twee ministeries. Hun grootste zorg betreft de vervuiling van de randmeren (het 
Gooi- en Eemmeer) door de landbouw. Door deze opstelling manoeuvreert V&W zich 
letterlijk en figuurlijk naar de rand van het Valleiproject. Dit neemt niet weg dat men de 
bestuursovereenkomst volledig onderschrijft. Ook de provincie Utrecht vervult aan het begin 
van het project een marginale rol. In de periode tussen tekenen van de bestuursovereen-
komst en de eerste Valleicommissievergadering probeert zij de opgelopen achterstand in te 
halen. De andere actoren zoals het landbouwbedrijfsleven, de milieu- en natuurorganisaties, 
de gemeenten en waterschappen spelen in deze periode nog een ondergeschikte rol. Na het 
verschijnen van nota 1 en fiattering door Gedeputeerde Staten van Gelderland (begin 1989) 
zijn de verschillende belanghebbenden geconsulteerd. Vanuit verschillende belangen kwam 
men tot de conclusie dat er iets moest gebeuren. 
Als het ROM-project Gelderse Vallei geplaatst wordt binnen de historische ontwikkelingen 
die de ministeries van VROM en LNV hebben doorgemaakt, dan blijkt dat, naast de wens 
tot het oplossen van milieu-, ruimtelijke en landbouwstructurele problemen, ook strategische 
redenen een rol hebben gespeeld bij het opstarten van het Valleiproject. De onderscheiden 
strategieën vormen met andere woorden één van de structurele elementen waarbinnen het 
beleidsvoeringsproces zich in de Gelderse Vallei afspeelt. 
De centrale rol van de provincie Gelderland en de ministeries van VROM en LNV blijkt 
uit de inperking van het project tot een landbouw-milieu project. Deze inperking, die tijdens 
het beleidsvoeringsproces tot veel discussie zal leiden (zie hoofdstak 9), kan voor een 
belangrijk deel verklaard worden vanuit bovenstaande strategische redenen. Gezien vanuit 
de door deze ministeries gehanteerde strategieën en de aanspraken die daaruit voortvloeien: 
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milieudoelstellingen introduceren in het landelijk gebied (DGM van VROM), het streven 
naar (economisch en ecologisch) duurzame landbouw in harmonie met natuur en recreatie 
(LNV), is een inperking tot een landbouw-milieu project voor de hand liggend. Deze her-
nieuwde strijd komt duidelijk naar voren in de reacties op een interne notitie van de project-
leider (oktober 1989), waarin de projectstructuur verder uitgewerkt wordt. Belangrijkste 
aanscherping betreft de betiteling van het Valleiproject als een 'gemodificeerd landinrich-
tingsmodel' 4 5. Volgens de notitie kan het proces van vernieuwing alleen slagen als het 
wordt geïnitieerd en wordt gevoed door de betrokkenen uit het gebied. "Het is een project 
van het gebied; de overheden zijn daarbij voorwaardenscheppend en uiteindelijk verantwoor-
delijk" (1989: 2). Volgens de projectleider dringen zich parallellen op met grote landinrich-
tingsprojecten (Midden-Delfland) ofmetvroegere streekverbeteringscommissies (Rivierenge-
bied). "Het best is deze commissie misschien te noemen een streekverbeteringscommissie 
'nieuwe stijl'" (1989: 2). De keuze voor een 'landinrichtingachtig' proces hangt samen met 
de persoonlijke expertise van enkele Valleicommissieleden en de institutionele inbedding van 
het Valleiproject bij de provincie Gelderland. Het Valleiproject is opgestart vanuit de 
onderafdeling landinrichting van de Dienst Ruimte, Wonen en Groen van de provincie 
Gelderland. Een andere reden waarom landinrichting al in een vroeg stadium in zicht komt, 
komt voort uit het feit dat belangrijke participanten in het project al eerder met landinrich-
tingsprojecten te maken hebben gehad. Zo heeft de vertegenwoordiger van LNV al in een 
soortgelijk experiment in Oost-Groningen geparticipeerd en de projectleider in Zuid-Hol-
land. Tevens hebben beide gedeputeerden in de Valleicommissie landinrichting in hun 
portefeuille. 
Door het definiëren van het Valleiproject als een soort landinrichtings- of streekverbete-
ringsproject wordt de strijd om domeinen manifest. Met name vertegenwoordigers van 
VROM in het Valleiproject zijn gedurende de eerste fase van het project bang dat zij, 
tegenover het krachtige en beproefde landinrichtingsinstrumentarium, geen specifieke 
instrumenten kunnen inzetten. In feite geeft men daar mee aan dat het project niet te ver 
mag overhellen naar een landbouwproject. Uit de discussies over herstructurering (zie 
hoofdstuk 9) blijkt dat sommige binnen VROM, maar ook gemeenten en landbouwvertegen-
woordigers het liefst een geëigende ROM-wetgeving hadden gehad met grotere reikwijdte 
dan landinrichting. Impliciet bestaat bij VROM en de natuur- en milieu-organisaties de vrees 
dat het landinrichtingskader, als overkoepelend kader, een belemmering zou kunnen zijn 
voor het realiseren van milieudoelstellingen en dat het accent te sterk op landbouwstructure-
le maatregelen komt te liggen. Het pleidooi voor een Wet Herstructurering ROM-gebieden 
van gemeenten en landbouwvertegenwoordigers, zo zullen we in hoofdstuk 9 zien, komt 
voort uit andere motieven, namelijk: de roep om duidelijkheid. 
Op de tweede plaats hebben de geringe effectiviteit van eerdere beleidsmspanningen, de 
geringe integratie van deelbeleid en de domeinaanspraken van ministeries (zie § 8.4) geleid 
tot een overleg- en onderhandelingsmodel voor de Gelderse Vallei. Deze nieuwe weg, 
waarbij het creëren van een maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak een centraal element 
vormt, wordt door twee respondenten als volgt geformuleerd: "Als je straks feitelijk gaat 
handelen, dan moetje een zodanig draagvlak hebben datje niet alles met regelgeving moet 
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afdwingen. Dat is een rijpingsproces" (vertegenwoordiger Rijk). "Ontbreekt het draagvlak 
voor iets waarbij je met vrijwilligheid het leeuwedeel moet binnenhalen, dan kun je het 
vergeten. Er is altijd gepland vanuit een ivoren toren met inspraakprocedures over gebieden. 
De effectiviteit van de plannen is altijd gering geweest, want men kan het doen of men kan 
het laten. Nu wil je echt zaken gaan doen" (vertegenwoordiger provincie). Het centrale 
sturingsdiscours aan het begin van het project is daarmee 'de onderhandelende overheid'. 
Centrale sturingsconceptie in dit sturingsdebat is 'reflexieve sturing'. Uit hoofdstuk 5 blijkt 
dat de aard van reflexieve sturingsvormen afhangt van de sturingscontext. In het geval van 
het Valleiproject ligt het initiatief tot onderhandeling en overleg in eerste instantie bij de 
provincie Gelderland en het ministerie van VROM. Bij deze vorm van gestructureerde 
reflexieve sturing ligt de nadruk op het maatschappelijk aanvaard krijgen van de door 
provincies en rijk geformuleerde probleemdefinities. Uit de in de bestuursovereenkomst 
geformuleerde doelstelling wordt duidelijk dat getracht wordt alle landelijke nota's op het 
gebied van milieu, landbouw, natuur, recreatie, water en ruimte binnen het Valleiproject 
te verenigen (§ 8.4). Randvoorwaarden voor het sturingsconcept 'gestructureerde reflexieve 
sturing' zijn, met andere woorden, het generieke beleid van de verschillende ministeries en 
het provinciale beleid (sturingsconcept generieke sturing). 
Met de zeer algemeen geformuleerde doelstelling in de bestuursovereenkomst wordt tevens 
verwezen naar alle in hoofdstuk 3 onderscheiden milieudiscoursen. Zo komt het sociaal-
maatschappelijke milieudiscours naar voren in het streven naar duurzame landbouw en 
vermindering van de milieubelasting in algemene zin. Met het vernieuwen en herstellen van 
de landschappelijke en ecologische structuur (mede met het oog op toeristisch-recreatieve 
potenties van het gebied) wordt verwezen naar het natuurlijk-ecologisch milieudiscours. 
Vernieuwing van de ruimtelijke structuur van de Vallei komt voort uit het ruimtelijk milieu-
discours. Het formuleren van deze brede doelstelling waarbinnen alle milieu(beleids)dis-
coursen onderscheiden kunnen worden is een eerste stap op weg naar bestuurlijke integratie 
van de verschillende overheden binnen de regio. Een verdere inperking van de doelstelling 
op voorhand, zou tot grote spanningen hebben geleid nog voor het project goed en wel van 
start was gegaan. Dit neemt echter niet weg dat het ministerie van VROM en de provincie 
Gelderland andere (milieü)aspecten benadrukken dan het ministerie van LNV. Ondanks het 
feit dat de ministeries van VROM en LNV en de provincie Gelderland in hun handelen 
verwijzen naar alle milieudiscoursen en vrijwel alle in hoofdstuk 5 onderscheiden milieucon-
cepten, blijkt uit de interviews dat het ministerie van VROM en de provincie Gelderland 
in hun handelen uitgaan van de milieuconcepten: Economische Bestaansbasis, Ecologische 
Basis, Ecologische Integriteit, Maatschappelijke Ruimte en Ecologische Ruimte. Het minis-
terie van LNV concentreert zich met name op Economische Bestaansbasis, Ecologische 
Basis en Maatschappelijke Ruimte. Het hanteren van veel verschillende milieuconcepten 
duidt erop dat er nog geen keuzes gemaakt zijn en er zodoende voldoende ruimte opengela-
ten wordt voor het zoeken naar aanknopingspunten voor overeenstemming. 
Hiermee zijn in grote lijnen de structurele elementen van het beleidsvoeringsproces in 
de Gelderse Vallei geschetst. In het volgende hoofdstuk wordt aan de hand van gehanteerde 
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milieu- en sturingsconcepten het beleidsvoeringsproces als machtsstrijd en reproduktieproces 
geanalyseerd. 
Noten 
1 Hoekveld analyseert de geschiedenis van de Gelderse Vallei aan de hand van een fasen- en lagenmodel, 
waarbij hij de volgende lagen onderscheidt: de middeleeuwse laag, de mercantilistisch-kapitalistische laag, 
de industrieel-kapitalistische fase en de neo-industriële samenleving. Centrale aanname in de benadering 
van Hoekveld is dat "elke fase van maatschappelijke (context) ontwikkeling een ruimtelijke organisatie en 
daarmee verbonden ruimtelijke inrichting van de regio heeft gevormd die in een volgende (sub)fase wordt 
getransformeerd, soms zelfs verwijderd (...). Elke periode brengt nieuwe ruimtelijke sleutelelementen, 
daarmee nieuwe communicatielijnen, dus ontwikkeling van centraliteit en periferiteit en zo nieuwe ruimte-
lijke geledingen" (Hoekveld, 1990:17-18). 
2 De ontoegankelijkheid werd veroorzaakt door kwelwater van de Veluwe en de Utrechtse Heuvelrug, door 
overstromingen van de Rijn en door de gebrekkige afvoer van het water. 
3 Door de eeuwen heen vormde de Vallei een natuurlijke vesting tegen aanvallen van buiten. Vele kastelen 
en vestingsteden verrezen in de Vallei en vele veldslagen zijn er uitgevochten; van Hoekse (Sticht en 
Holland) en Kabeljauwse (Gelre) twisten, oorlogen tussen Karei V en Karei van Gelre tot en met de slag 
om de Grebbeberg in de Tweede Wereldoorlog (zie Boxma, 1970: 55-80). 
4 De stuwwallen bleken goede vestigingsplekken te zijn omdat het zuurachtige gras van de lager gelegen 
broeklanden een goede weide voor het vee bood, het nabijgelegen hoogveen brandstof opleverde en de 
Veluwe en Heuvelrug voorzag in hout en wild (Boxma, 1970). 
5 Zo kreeg in 777 de Sint Maartenskerk in Utrecht het goed Lisiduna (later Leusden) ten geschenke. De 
grond rond Nijkerk-Arkemheen was voor een belangrijk deel eigendom van de kloosters (Werden, Elten 
en Paderhorn (liggen nu in Duitsland). Via schenkingen hadden deze kloosters hun eigendommen in de 
Vallei kunnen uitbreiden (zie voor een uitgebreide beschrijving Van Dooren, 1986). Vanaf 1132 werd een 
begin gemaakt met de ontginning van het Grawenvene (Grauwe Veen) nabij Amersfoort. In 1315 gaf de 
bisschop van Utrecht woeste grond ten geschenke aan 28 van zijn soldaten, waardoor in het buurtschap 
Achterberg 28 boerderijen (Dijkerhuizen) ontstonden. In 1334 gaf hertog Reynald van Gelre gronden ter 
ontginning uit om Barneveld, in diezelfde periode vonden ontginningen van moerassen, wouden en venen 
bij Ede, Putten, Nijkerk en Woudenberg plaats. 
6 "In het begin van de vorige eeuw telde Veenendaal wel zestig van dergelijke wolkammershuisjes, met 
totaal zeker honderd vijftig man personeel, en daarnevens enkele honderden spinsters die thuis aan het wiel 
zaten. De energiekste wolbewerksters werden de grondleggers van de moderne Veenendaalse textielindus-
trie" (Boxma, 1970: 87-88). 
7 In 1409 werd de Spakenburgerdijk aangelegd. 
8 Het gevolg was wel dat de Slaperdijk de Vallei in twee delen verdeelde, waardoor de exonerende landen 
aan de zuidkant van de dijk hun overtollig water alleen kwijt konden in de Rijn. Dit probleem werd 
verholpen door duikerssluizen, maar toen bij de overstroming van 1816 de Stichtenaren de sluizen gesloten 
hielden vernielde een woedende menigte de sluizen. 
9 Tot even voor het midden van de 19de eeuw bleef het areaal boekweit, in Ede, Scherpenzeel en Barneveld, 
verhoudingsgewijs groot (Bieleman, 1992: 195). In de periode 1750-1850 kwam in een aantal regio's in 
de Gelderse Vallei de bijenhouderij tot ontwikkeling. Ontwikkeling van de bijenhouderij hing nauw samen 
met de uitgebreide boekweitteelt en de sterk gestegen honingprijs. Enerzijds was boekweit een belangrijke 
'drachtplant' voor de honingbij, anderzijds waren de opbrengsten in de boekweitteelt sterk afhankelijk van 
de mate waarin bijen voor kruisbestuiving hadden kunnen zorgen. Belangrijke bijencentra in de Vallei 
waren Barneveld, Ermelo, Putten, Woudenberg en Renswoude (Bieleman, 1992: 197). 
10 De snelle uitbreiding van het gewas ten tijde van minder gunstige omstandigheden komt voort uit het feit 
dat tabak bij uitstek geschikt is voor het kleine gezinsbedrijf. Er weinig kapitaal voor nodig was en de teelt 
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het gezin een groot deel van het jaar werk verschafte. Daarnaast kon men de omvang van de teelt flexibel 
aanpassen aan de marktomstandigheden. 
11 De produktie van mest was altijd een belangrijk onderdeel van de bedrijfsvoering geweest. Hartog (1866) 
onderscheidt zuivere stroomest, plaggenmest, aardmest, schapenmest en bladmest. Met name in de 
Gelderse Vallei was de schapenmest van groot belang. In de bereiding van schapenmest ging echter veel 
werk zitten (vervoer van plaggen en aarde); "In het schapenhok brengt men eene laag stroomest van het 
vee, daarover eene laag aarde of plaggen en laat de schapen 1 of meer nachten daarop, om dan weder op 
nieuwe lagen aarde en mest er in te brengen. De vaste en vloeibare uitwerpselen der schapen dringen dan 
in die mest, deelen er eene eigenaardige reuk aan mede, en - ziedaar de schapenmest" (Hartog, 1866: 
100). De introductie van kunstmest deed de schapenteelt drastisch verminderen. 
12 Van de 4950 bedrijven in de Gelderse Vallei met een totale produktie van 546.000 sbe's zijn er 3340 
hoofdberoepers (produktie 471.000) en 1610 nevenberoepers (produktie 75.000 sbe). Niet minder dan 97% 
van de hoofdberoepsbedrijven behoort tot een veehouderij type, bij de nevenberoepsbedrijven is dit 
percentage 89%. De hoofdberoepsbedrijven hebben een gemiddelde omvang van 141 sbe (landelijk 200 
sbe) en een gemiddeld oppervlakte van 9,5 ha (van deze bedrijven is 32% kleiner dan 90 sbe en slechts 
39% groter dan 150 sbe). De nevenberoepsbedrijven hebben een gemiddelde omvang van 47 sbe. In de 
Gelderse Vallei is sprake van een hoge produktie-omvang per ha; gemiddeld 14.4 sbe per ha, terwijl de 
produktie-omvang per arbeidskracht laag is; gemiddeld 69 sbe per arbeidskracht (93 sbe per aje) op 
hoofdberoepsbedrijven en gemiddeld 27 sbe per arbeidskracht (49 sbe per aje) op nevenberoepsbedrijven 
(zie Helder, 1990; Landbouwschap, 1990; bijlage I Verkenning Landbouw, ,1991). 
13 1845 aanleg Rijnspoor van Utrecht naar Arnhem, 1865: Centraalspoor Amersfoort-Zwolle (waardoor 
Nijkerk uit een isolement werd gehaald); 1876 eerste trein van Amersfoort naar Apeldoorn; 1866: Noord-
zuid spoor Amersfoort-Rhenen-Kesteren ('praimenlijntje') en in 1903 werd de lijn Amersfoort-Voorthui-
zen-Barneveld (oorspronkelijk ook Nijkerk)-Lunteren-Ede aangelegd. 
14 Aantal inwoners in de Gelderse Vallei (tussen haakjes aantal inwoners inclusief Amersfoort) 
1960: ± 157.000 (227.000); 1970: ± 205.000 (285.000); 1980: ± 415.000 (327.000); 1990: ± 469.000 
(370.000). (bron: Jaarverslagen Economisch Technologisch Instituut voor Gelderland en Utrecht). 
15 De NH3-emissie in de Vallei bedraagt ± 10 miljoen kg per jaar. Dat is 4,5% van de totale emissie in 
Nederland. "Van de NH3-emissie is 39% afkomstig van de varkenshouderij (vleesvarkens 29%), 13% van 
de vleeskalveren, 11 % van het pluimvee, 34% van het melkvee. Het aandeel stal en opslag is nagenoeg 
even groot als het aandeel bij het uitrijden. Dit wordt veroorzaakt door een relatief hoog aandeel hokdieren 
en door afvoeren van mest uit het gebied (wordt dus elders uitgereden)" (Bijlage I Verkenning Landbouw, 
1991: 7). 
16 De fosfaatproduktie in de Vallei is 12.414 ton (3.940.000 ton mest) met een netto overschot van 5.573 
ton P 2O s (922.000 ton mest). Met andere woorden het netto overschot bedraagt 23 % van de totale hoeveel-
heid geproduceerde mest en 45 % van de totale hoeveelheid geproduceerde hoeveelheid fosfaat. Gemiddeld 
bedraagt de fosfaatproduktie 328 kg/ha. Hiervan komt 79 kg voor rekening van het rundvee, 129 kg voor 
varkens, 27 kg voor vleeskalveren en 93 kg voor pluimvee (Bijlage 1 Verkenning Landbouw, 1991: 5). 
17 Wel is het mogelijk om uit te gaan van de waterkwaliteitsnorm van 50 mg nitraat/liter, wat betekent dat 
er maar 290 kg N/ha/jaar op grasland en 120 kg N/ha/jaar op bouwland mag worden aangebracht (UBM, 
1990: 36). Uit onderzoek van het RIVM (1989) blijkt dat in het Gelderse deel van de Vallei de drinkwater-
norm in de bovenste meter van het grondwater op grote schaal wordt overschreden. 
18 Basiskwaliteitsnormen voor het jaar 2000 zijn voor totaal-fosfaat een maximum van 0,15 mg P/1 als 
jaargemiddelde, echter voor eutrofiëring gevoelige wateren als gemiddelde over het zomerhalfjaar. Ten 
aanzien van totaal-stikstof een maximum van 2,2 mg N/1 als gemiddelde over het zomerhalfjaar. Voor de 
bijzondere milieukwaliteit wordt uitgegaan van de CUWVO-adviesnormen (0 tot 0,1 mg P/1 en 0 tot 1 mg 
N/l)(Verkenning Milieu, 1991: 13). 
19 Secundair heeft verdroging tot gevolg: mineralisatie van organische stof met als gevolg eutrofiëring van 
de bodem en het verdwijnen van calcium vanuit de bodem met als gevolg verzuring van de bodem. 
20 Aantal hoofdberoepsbedrijven is in de periode 1980-1989 met 475 bedrijven afgenomen (12,7% oftewel 
1,3% per jaar), het aantal nevenberoepsbedrijven is met 35 afgenomen (2,2% oftewel 0,2% per jaar). 
Gemiddeld is van alle bedrijven in de Vallei 1% beëindigd. Landelijk stopt jaarlijks 1,5 a 2% van de 
bedrijven (Bijlage I Verkenning Landbouw, 1991: 4-5). 
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21 In het Milieuhygiënisch Beleidsplan Gelderland 1987-1990 wordt zowel een gebiedsgedifferentieerde 
aanpak van de NH3-problematiek voorgesteld als het ontwikkelen van een mestplan voor de Gelderse Vallei 
(1986: 85 ev. en bijlage 20, staat 2). Ten aanzien van vermesting wordt voorgesteld "voor de concentratie-
gebieden Gelderse Vallei en Noordwest-Veluwe met voorrang een planmatige aanpak van mestverwerking 
en -afvoer bevorderen" (1986: 69). In het provinciale beleidsplan 1988-1992 staat te lezen dat onderzocht 
moet worden in hoeverre een saneringsplan voor de intensieve veehouderij haalbaar is (interviews). In het 
Streekplan wordt gesteld dat de problematiek van de mestoverschotten een meersporige benadering via 
maatregelen op milieuhygiënisch, ruimtelijk en financieel terrein vereist. Nieuwvestiging en uitbreiding 
van de intensieve veehouderij wordt slechts toegestaan, "indien voldoende waarborgen worden verkregen 
dat de daardoor verhoogde mestproduktie ter plaatse en in relatie tot de omgeving milieuhygiënisch 
aanvaardbaar is" (1987: 32). Daar wordt aan toegevoegd dat dit uitgangspunt nog niet in concreet ruimte-
lijk beleid per deelgebied vertaald kan worden, omdat daarvoor de aangekondigde maatregelen op rijksni-
veau en de uitkomsten van nader onderzoek moeten worden afgewacht. Het Gelderse deel van het ROM-
project de Gelderse Vallei valt in het Streekplan uiteen in vier deelgebieden: het 'agrarisch gebied Gelderse 
Vallei'; 'gebied Nijkerk-Scherpenzeel'; 'Nijkerkerveen' en'Randmeerkust-Zuid'. In het algemeen is beleid 
in deze vier deelgebieden gericht op ontwikkeling van het agrarisch gebruik, verbetering van landschappe-
lijke kwaliteiten, behoud van karakteristieke landschappen, handhaving en verbetering van recreatieve 
mogelijkheden en bescherming en/of ontwikkeling van natuurwaarden. In het ontwerp Herziening Streek-
plan Veluwe (1986) en het Streekplan Veluwe (1987) wordt weliswaar een gebiedsgerichte benadering als 
onderdeel van het milieuhygiënische beleid voorgesteld, maar het gaat hier vooralsnog om sectorale 
milieuhygiënische beschermingsgebieden, zoals stiltegebieden en bodem- en grondwaterbeschermings-
gebieden (1986: 71 en 219; 1987: 56 en 189). 
22 Zie ook Uitvoeringsprogramma Veluwe (1987: 8), waarin gesteld wordt dat bevorderd dient te worden 
dat het agrarisch gebied de Gelderse Vallei op het voorbereidingsschema komt. 
23 De Herinrichting Nijkerk-Putten is een pilot-project. Aan deze herinrichting wordt extra aandacht besteed 
in verband met de doelstellingen uit het rapport van de Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting. 
Daarnaast is er in 1990 een herinrichting aangevraagd voor het gebied Putten-Ermelo, maar deze staat nog 
niet op het voorbereidingsschema (Telefonische mededeling Dhr. Blanken, Landinrichtingsdienst Gelder-
land). 
24 In dezelfde tijd komen bij de provincie de eerste concepten van de VIRO binnen waardoor de 'support' 
vanuit het rijk verzekerd is. 
25 Deze door GS aanvaarde startnotitie was een discussienota (nota 1) opgesteld door ambtenaren van de 
provincie Gelderland. In deze discussienota wordt een voorstel gedaan om een veranderingsproces in de 
Gelderse Vallei op gang te brengen, gericht op een verbetering van de milieukwaliteit, ontwikkeling van 
het landschap en het realiseren van een duurzame landbouw (interviews). 
26 De gemeenten Ede en Nijkerk vertegenwoordigen het samenwerkingsverband West-Veluwe, de gemeente 
Puttenhet Intergemeentelijke Samenwerkingsverband Noordwest-Veluwe, de gemeente RhenenhetStreek-
verband Zuid-Oost Utrecht en Woudenberg vertegenwoordigt het Gewest Eemland in de Valleicommissie. 
27 Uit onderzoek van een PGO-groep sociologie van de LUW blijkt dat in mei 1990 de recreatiesector slechts 
beperkt op de hoogte is van het bestaan van het Valleiproject. Zowel recreatie-ambtenaren bij gemeenten 
als de Stichting Recreatieondernemers (Recron) bleken niet op de hoogte te zijn van het Valleiproject. 
28 Nota 2 is een Gelders stuk opgesteld door de projectgroep. Naast beantwoording van de vragen van GS 
wordt in deze nota een overzicht gegeven van de stand van zaken tot dan toe, en worden de resultaten van 
de inhoudelijke voorbereiding van het project gepresenteerd. Inhoudelijke voorbereiding vond plaats in zes 
werkgroepen: landbouw-milieu, overlegstructuur, geld en instrumenten, landbouw-economie, landschap-
ecologie en ruimtelijke verkenningen. Als bijlage zijn bijgevoegd een analyse van de landbouw-milieupro-
blemen in de Gelderse Vallei, een communicatieplan en een rapportage over geld en instrumenten. 
29 Het project beslaat in beginsel een periode van 20 maanden. "Fase 1: (5 maanden) opstelling van (ruimte-
lijke) toekomstvisie, en globale aanduiding en afbakening van benodigde beleidsmaatregelen en samenwer-
kingsprojecten. Fase 2: (lOmaanden) uitwerking van voorstellen voor doorwerking van uitvoeringsmaatre-
gelen in verschillende beleidskaders en van voorstellen voor samenwerkings- en uitvoeringsprojecten. 
Fasering van maatregelen en het formuleren van ijkpunten maakt deel uit van de voorstellen. Fase 3: (5 
maanden) opstellen van het eindrapport en voorbereiding van de ondertekening van nadere overeenkomsten 
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als bedoeld in artikel 1, lid 5" (Bestuursovereenkomst, 1989: artikel 7, lid 2). "De werkzaamheden van 
het Coördinatie-overleg en de Valleicommissie zijn beëindigd op het moment dat het eindrapport in het 
Coördinatie-overleg is vastgesteld en over de aanbevelingen besluitvorming heeft plaatsgevonden door de 
partijen die deze overeenkomst sluiten" (Bestuursovereenkomst, 1989: artikel 7 lid 3). 
30 De ƒ 375.000,- is als volgt over de partijen verdeeld: VROM ƒ 100,000,-; L&V ƒ 50.000,-; V&W ƒ 
50.000,-; Provincie Gelderland ƒ 100.000,- en de Provincie Utrecht ƒ 75.000,-. De ƒ 150.000,- worden 
door VROM (ƒ 100.000,-) en de provincie Gelderland (f 50.000,-) ter beschikking gesteld. 
31 De beschikbare gestelde werkcapaciteit is als volgt over de partijen verdeeld: VROM: 180 mensdagen per 
jaar; LNV: 370 mensdagen per jaar; V&W: 115 mensdagen per jaar; Utrecht: 270 mensdagen per jaar; 
Gelderland: 860 mensdagen per jaar. 
32 "Het platteland omvat die gebieden waar een bevolking is gevestigd die deel uitmaakt van een volkssamen-
leving en die zich van andere sociale categorieën onderscheidt door een aantal functionele en structurele 
kenmerken, samenhangende met de directe of indirecte betrokkenheid op de agrarische bestaansvorm" 
(Lijfering, 1968: 21). 
33 Zie ook De Haan & Nooij (1985), die een overzicht geven van de aandachtspunten binnen de rurale 
sociologie. Tot in de jaren zeventig werd het moderniseringsproces op twee niveaus bestudeerd. Op de 
eerste plaats richtte de aandacht zich op het agrarische produktieproces zelf met als centrale thema's: het 
traditioneel modern-dynamisch cultuurpatroon, de institutionele inbedding van de agrarische bedrij fsvoering 
en de positie van de boer als ondernemer. Op de tweede plaats stonden de veranderingen binnen de 
plattelandssamenleving centraal. Vanuit de sociografische dorpsstudies uit de jaren dertig evolueerde het 
onderzoek zich naar specifieke sociale problemen binnen de plattelandssamenleving. 
34 Tweede Nota over de Ruimtelijke Ordening in Nederland, Tweede ongewijzigde druk, SDU 's-Gravenha-
ge, 1966. 
35 De derde nota Ruimtelijke Ordening bestond uit drie afzonderlijke delen: de Oriënteringsnota, de Verstede-
lijkingsnota en de Nota landelijke gebieden (NLG). Tegelijkertijd met de NLG verschijnt de Structuur-
schets voor de Landelijke Gebieden (SLG). 
36 Deze betreffen vergroting van de mogelijkheden tot ontplooiing van het individu, ook in de landbouw, 
verbetering van de leefbaarheid van de kernen, voldoen aan de recreatiebehoeften, het ontwikkelen van 
verscheidenheid in het ruimtegebruik, en het waarborgen en het ontwikkelen van verscheidenheid, samen-
hang en duurzaamheid in het fysieke milieu (Ruimtelijke Plannen op een rij, VROM, 1988: 22). 
37 In eerste instantie werd de Gelderse Vallei aangemerkt als zone B gebied (NLG, deel 3a, 1977: 74 en 
181). Mede op verzoek van het provinciaal bestuur van de provincie Gelderland wordt de Gelderse Vallei 
en de Randmeerkust als zone C gebied opgenomen (Nota van Toelichting bij de regeringsbeslissing over 
de Nota Landelijke Gebieden, Tweede kamer, zitting 1978-1979, nr. 12, 1978: 111). De Veluwe en de 
Utrechtse Heuvelrug worden aangewezen als zone D gebieden (NLG, deel 3e, 1983: 15-17). 
38 In deel 3e wordt hier aan toegevoegd dat in deze gebieden een verweving van de functies van landbouw, 
natuur en andere functies wordt voorgestaan "op een zodanige wijze dat de bedrijfsvoering op de in 
agrarisch gebruik zijnde gronden zo goed mogelijk past in het stramien van landschapselementen en 
natuurwaarden, zonder dat de doelmatigheid van de bestaande of de zich wijzigende bedrijfsvoering 
wezenlijk wordt belemmerd (NLG, deel 3e, 1983: 4). 
39 Deze geledingsfunctie houdt in dat de contrastwerking en de afwisseling tussen enerzijds de verstedelijkte 
gebieden en anderzijds de open ruimte wordt behouden (Nota van Toelichting NLG, 1979: 58). 
40 In het beleidsvoornemen wordt ook nog genoemd een beperking op grond van natuurgebieden en landschap 
in het noordelijk en zuidelijk deel van de Vallei. In de regeringsbeslissing komt hier een deel van het 
midden gebied van de Vallei bij, terwijl in deel 3e beperking op grond van natuurgebieden en landschap 
niet meer worden genoemd. 
41 Driessen (1990:48) maakt hier een belangrijke kanttekening bij. Volgens hem betekent een scheiding van 
functies nog geen bescherming van afzonderlijke waarden en zal een bepaalde mate van verweving ook 
in agrarische gebieden noodzakelijk zijn om het behoud van natuurwaarden te garanderen. Hij concludeert 
dan ook dat het verwevingsbeleid niet alleen een zaak van de RO is, maar ook dient te steunen op het 
milieubeleid (milieuhygiënische kwaliteiten); "Een beleid ten aanzien van verweving vraagt zodoende om 
een 'verweving van beleid'!". 
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42 De nadere toespitsing bestaat uit een meer op ontwikkeling gerichte aanpak van de bestaande structuur. 
In het kader van de Dagelijkse Leefomgeving wordt voor veranderingen in het landelijk gebied, beleid 
ontwikkeld gericht op actieve handhaving, actieve aanpassing en actieve vernieuwing van de ruimtelijke 
structuur. Voor zone B gebieden is handhaving of aanpassing van de ruimtelijke structuur uitgangspunt 
(noordelijke deel van het Friese veenweidegebied en van het Hollands- Utrechtse veenweidegebied) of een 
aanpassing van de ruimtelijke structuur (zuidelijk Hollands- Utrechts veenweidegebied en het zuidelijk deel 
van het Friese veenweidegebied). Voor zone C gebieden, zoals Oost-Brabant, Noord-Limburg en de 
Gelderse Vallei wordt vernieuwing van de ruimtelijke structuur voorgestaan. "Een vernieuwing van de 
ruimtelijke structuur biedt betere condities voor een blijvende agrarische functie, mits daarbij problemen 
van milieuhygiënische aard worden opgelost" (VTRO, deel a, 1988: 140). Daarnaast is vernieuwing van 
de ruimtelijke structuur gericht op versterking van de landschappelijke en ecologische structuur van het 
gebied en het vergroten van de toeristisch-recreatieve aantrekkelijkheid. 
43 In gebieden aangeduid met de groene koers zijn ecologische kwaliteiten richtinggevend voor de ruimtelijke 
ontwikkeling. Binnen deze gebieden worden natuurlijke ecosystemen ontwikkeld en ecologische relaties 
hersteld. Grootschalige natuurgebieden en verbindingszones vormen een essentieel onderdeel van de 
landschappelijke structuur. Nieuwe vormen van verstedelijking, intensieve recreatie, grootschalige infra-
structuur etc. worden vermeden. In gebieden waarvoor de gele koers wordt gekozen is de ontwikkeling 
van agrarische produktiefuncties, geconcentreerd inregionale complexen, richtinggevend voor de ruimtelij-
ke ontwikkeling. Combinatie van functies is in deze gebieden slechts sporadisch mogelijk. Het accent ligt 
bij agrarische produktiefuncties die geconcentreerd dienen te worden en functies als recreatie en natuur 
kunnen alleen tot ontwikkeling komen binnen duidelijk begrensde eenheden die ecologisch beheerbaar en 
handhaafbaar zijn. In gebieden aangeduid met de blauwe koers vindt een sterke ruimtelijke en in delen 
ook economische integratie van verschillende functies plaats, waarbij de specifieke regionale kwaliteiten 
richtinggevend zijn. De ontwikkeling van de ecologische hoofdstructuur neemt in deze gebieden een 
belangrijke plaats in. Met behulp van landschapsbouw dient een fijnmazig netwerk te ontstaan van recrea-
tieve en ecologische verbindingen naast een extensief beheerd agrarisch cultuurlandschap. In de bruine 
koers tenslotte vindt ontwikkeling van landbouw plaats in een ruimtelijk mozaïekpatroon met andere 
functies, waarbij grondgebonden landbouw (in zoveel mogelijk aaneengesloten en rationeel ingerichte 
ruimtelijke eenheden) de overheersende functie zal zijn (VINEX, 1990: 67-76). 
44 Met name de drie sectorale structuurschema's; Landinrichting, Natuur- en Landschapsbeleid en Openlucht-
recreatie en het nationale en Europese landbouwbeleid vormen een belangrijk kader voor ontwikkelingen 
in het landelijk gebied. 
45 Waarin de vertegenwoordigers van rijk en provincies een bijzondere positie innemen. "Overeenkomstig 
het systeem van de Wet Landinrichting zouden Rijk en provincies adviseurs van de commissie moeten 
zijn". 
9 BELEIDSVOERING IN DE GELDERSE VALLEI 
9.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt het beleidsvoeringsproces in het ROM-project Gelderse Vallei 
geanalyseerd aan de hand van het in de vorige hoofdstukken uitgewerkte theoretische kader. 
Centraal staan de volgende vragen: welke milieu- en sturingsconcepten worden in het 
beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei gehanteerd, en hoe beïnvloedt dit de machts-
strijd tussen publieke en private actoren ten aanzien van probleemdefiniëring en selectie van 
beleidsinstrumentarium? 
In het vorige hoofdstuk hebben we gezien dat de doelstelling in de bestuursovereenkomst 
ten aanzien van de Gelderse Vallei zowel algemeen als specifiek is. Gekozen is voor het 
integreren van verschillende nota's op het gebied van milieu, landbouw, natuur, water, 
recreatie en ruimte, waarbij verwezen wordt naar alle onderscheiden milieudiscoursen. 
Tegelijkertijd wordt het Valleiproject ingeperkt tot een landbouw-milieu project. In hoofd-
stuk 8 is deze inperking verklaard vanuit de verschillende domeinaanspraken op de Gelderse 
Vallei. Belangrijkste actoren daarbij zijn de provincie Gelderland en de ministeries van 
VROM en LNV. Binnen dit specifieke landbouw-milieu-ruimte kader biedt het formuleren 
van een algemene doelstelling de meeste kansen om gedurende het proces te groeien naar 
bestuurlijke integratie. Daarnaast wordt voor het oplossen van de milieus ruimtelijke en 
landbouwstructurele problemen, vanuit het sturingsconcept 'gestructureerde reflexieve 
sturing', gekozen voor een overleg- en onderhandelingsmodel. Deze keuze hangt samen met 
de weerbarstigheid van de problemen in de Vallei en de geringe effectiviteit van maatrege-
len in het verleden. Zowel LNV, VROM als de provincie Gelderland hebben de laatste tien 
jaar met lede ogen aangezien hoe de milieu- en ruimtelijke problemen in de Vallei onbe-
heersbaar leken en de landbouwstructuur achterbleef bij landelijke ontwikkelingen. Vanuit 
het algemene rijks- en provinciale beleid werden wel pogingen gedaan de problemen te 
beheersen, maar vanwege afhoudings- en inkapselingsstrategieën van de landbouwsector, 
competentiegeschillen en het falen van (verticale en horizontale) bestuurlijke integratie 
liepen deze pogingen spaak. 
Binnen dit kader wordt in de periode juli 1989 - januari 1990 een begin gemaakt met de 
inhoudelijke uitwerking van het project en een aanscherping van de projectstructuur. Daar-
naast worden verschillende actoren aangezocht om te participeren in de Valleicommissie (zie 
§ 8.2.4). 
Met de installatie van de Valleicommissie (VC) (januari 1990) begeeft het beleidsvoe-
ringsproces zich in de openbaarheid. Vanaf dan kunnen er vier fasen in het beleidsvoerings-
proces onderscheiden worden: de stellingen worden betrokken; stilte voor de storm; een 
dreigende impasse; de impasse doorbroken? 
In de periode januari 1990 tot september 1990 worden de stellingen betrokken. Aan de 
hand van discussies over doelstellingen, projectstructuur en inhoud definiëren actoren, al 
dan niet aan de hand van milieuconcepten, probleemdefinities die voor hen acceptabel zijn 
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(§ 9.2). In de fase 'stilte voor de storm' (oktober 1990 - maart 1991) staan de discussies 
over de verkenningen en herstmcturering centraal. Aan de hand van verschillende combina-
ties van milieu- en sturingsconcepten worden wenselijke oplossingsrichtingen geformuleerd 
(§ 9.3). Tijdens de derde fase (januari 1991 - mei 1992) is er lange tijd sprake van een 
impasse. De vertaling van de verkenningen in het Plan van Aanpak lijkt minder makkelijk 
dan vooraf was aangenomen. Deze impasse lijkt doorbroken als het ontwerp Plan van 
Aanpak in mei 1992 ter discussie staat (§ 9.4). Onduidelijk is dan nog hoe de streek op dit 
Plan zal reageren. In de periode van mei 1992 tot november 1992 is de streek aan het 
woord en worden de achterbannen geconsulteerd (§ 9.5). Na goedkeuring van het Plan van 
Aanpak en ondertekening van de bestuursovereenkomsten neemt vanaf juli 1993 de imple-
mentatiefase van het Valleiproject een aanvang. Deze laatste fase wordt in dit hoofdstuk 
slechts in beschouwende zin behandeld. Gezien de probleemstelling is dit geen probleem. 
In dit onderzoek gaat het namelijk niet om de vraag hoe het beleidsvoeringsproces (inclusief 
de uitvoeringsfase) afloopt, maar staat het in kaart brengen van de dynamiek in milieu-
beleidsvoeringsprocessen centraal. 
Kenmerkend voor het beleidsvoeringsproces is dat in iedere fase voortgebouwd wordt 
op de resultaten van voorgaande fasen. Of in termen van het theoretisch kader: het beleids-
voeringsproces kan beschouwd worden als een reproduktieproces. In dit reproduktieproces 
refereren actoren in hun handelen aan bepaalde milieu- en sturingsconcepten, afgeleid uit 
milieudiscoursen en sturingsdiscoursen. Met behulp van deze milieu- en sturingsconcepten 
definiëren actoren de problemen, selecteren zij beleidsinstrumenten en creëren zij een 
draagvlak. Het element van reproduktie komt naar voren, doordat als gevolg van de uitkom-
sten van de machtsstrijd actoren refereren aan nieuwe combinaties van milieu- en sturings-
concepten, leidende tot een hernieuwde machtsstrijd om probleemdefinities, beleidsinstru-
mentarium en draagvlak. Als gevolg van dit reproduktieproces treedt er een leerproces op 
met onbedoelde en onverwachte uitkomsten. 
9.2 De stellingen worden betrokken: verschillende probleemdefinities 
9.2.1 Inleiding 
Gedurende de periode januari 1990 tot ongeveer september 1990 wordt het Valleiproject, 
binnen de in § 9.1 geschetste structurele randvoorwaarden, in de steigers gezet. Gezien de 
specifieke opzet van het planningsproces, waarbij 'denken' en 'doen' elkaar afwisselen, 
gebeurt het in de steigers zetten op verschillende fronten tegelijk. Aan de hand van de in 
juli 1989 ondertekende bestuurovereenkomst worden de doelstelling en het planningsproces 
nader toegespitst, vindt er een inhoudelijke uitwerking plaats en worden de projecten ter 
hand genomen. De manier waarop het Valleiproject in de steigers wordt gezet en de kritiek 
die hier van het gevolg is, hangt direct samen met de structurele randvoorwaarden die 
hierboven zijn geschetst. Belangrijkste inzet is de door rijk en provincies geformuleerde 
probleemdefinitie en de definitie van het Valleiproject als een landbouw-milieuproject. 
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9.2.2 Een vliegende start 
Na ondertekening van de bestaurovereenkomst tussen rijk en provincies wordt het Valleipro-
ject vanuit de projectgroep voortvarend ter hand genomen. Tijdens de eerste Valleicommis-
sievergadering (januari 1990) blijkt er al het nodige voorwerk verricht te zijn. 
Op de eerste plaats zijn de projectstructuur (zie hoofdstuk 8) en het plankader nader 
uitgewerkt. Het planningsproces wordt uiteengelegd in zeven onderdelen (verkenningen, 
concrete projecten, deelstudies, gebiedsuitwerkingen, toekomstvisie, Plan van aanpak en 
communicatie) waarin de wisselwerking tussen denk-, doe-, en communicatielijn duidelijk 
naar voren komt. Twee aspecten worden benadrukt: de ongewone status van het Vallei-
project, tot uitdrukking komend in de adoptiestrategie (zie § 8.2.4) en de pragmatische 
manier van werken; de streek dient maximaal bij het beleidsvoeringsproces betrokken te 
worden en de Valleicommissie is de motor van dit proces van vernieuwing. De pragmati-
sche planmethodiek wordt als volgt toegelicht: "eerst oplossingen bedenken en doorrekenen 
in plaats van al te zeer fundamenteel onderzoek te richten op zoek naar de oplossing" (...) 
"het bestaande beleid moet niet als een keurslijf opgevat worden voor de komende planperi-
ode. Dit zou een blokkade kunnen vormen voor veranderingsprocessen die de Valleicom-
missie wenselijk acht" (VC, januari 1990). 
Op de tweede plaats is in werkgroepen de inhoudelijke kant van het project nader uitge-
werkt. Tijdens de eerste twee Valleicommissievergaderingen worden de bevindingen van 
de werkgroepen landbouw/economie, landbouw/milieu, geld en instrumenten en land-
schap/ecologie gepresenteerd. Deze presentaties geven in gecomprimeerde vorm de inhoude-
lijke hoofdlijnen van het Valleiproject weer, waar later in de verkenningen op wordt voort-
gebouwd. De vliegende start komt met name naar voren als tijdens de derde Valleicommis-
sievergadering een stand van zaken van de vier 'sectorale' verkenningen wordt gegeven. 
Voor alle vier de verkenningen is dan al de inventarisatiefase afgesloten, is een groot deel 
van het materiaal verzameld en wordt de verwachting uitgesproken dat in de periode sep-
tember-november 1990 de verkenningen gepresenteerd kunnen worden. Tot dan toe is de 
inhoudelijke voorbereiding in de verschillende werkgroepen een zaak van de leden van de 
projectgroep, en dus van rijk en provincies, geweest. Een voorbeeld is de tweedaagse 
'brainstormsessie' eind januari 1990 georganiseerd door het Bureau Lörzing & Keijers 
(Regionale Planners), waarin de leden van de projectgroep met buitenstaanders (LUW, 
Bureau HNS (Plan Ooievaar) en het CLM) discussiëren over landbouw-milieu en landbouw-
economie. De andere actoren spelen dan nog nauwelijks een rol van betekenis, ondanks het 
voorgestelde systeem van 'adoptie' 1. Tijdens deze derde Valleicommissievergadering staat 
tevens de doelstellingennotitie, opgesteld door de projectleider en een ambtenaar van LNV, 
ter discussie. De notitie valt in drie delen uiteen: doelstellingen, inhoudsopgave Plan van 
Aanpak en planning. Bij het nader concretiseren van de doelstellingen wordt aangesloten 
bij de doelstellingen zoals geformuleerd in de bestuursovereenkomst. Ten aanzien van het 
verminderen van de milieubelasting wordt gesteld dat "de belasting zich tenminste bevindt 
onder de (toekomstige) normen. Per sector (ruimtelijke kwaliteit, milieu, landbouw, land-
schap en natuur en overige functies) worden vervolgens subdoelstellingen geformuleerd. 
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Als we het voorgaande overzien dan kan gesproken worden van een vliegende start van 
de projectgroep. De inhoudelijke voorbereidingen voor de verkenningen zijn al een eind-
weegs, de doelstellingen en het plankader zijn toegespitst en zelfs een voorlopige inhoudsop-
gave van het Plan van Aanpak wordt gepresenteerd. 
9.2.3 Het gevoel van overvallen worden 
De vliegende start van de overheden in de projectgroep in de context van gestructureerde 
reflexieve sturing geeft landbouwleden in de Valleicommissie op twee manieren het gevoel 
overvallen te worden. 
Op de eerste plaats is de opzet van het project gericht op een actieve betrokkenheid van de 
Valleicommissieleden: iedereen wordt geacht actief mee te denken en mee te beslissen. 
Tegelijkertijd zijn er door het rijk en de provincies in de projectgroep al een aantal keuzen 
gemaakt waar de andere Valleicommissieleden niet direct bij betrokken waren. Met name 
de landbouw heeft het idee dat men aan de zijlijn staat. 
Dit gevoel van langs de zijlijn staan wordt door de landbouwvertegenwoordigers op 
verschillende manieren verwoord. Tijdens de Valleicommissievergadering van mei 1990 
wordt het functioneren van de Valleicommissie aan de orde gesteld. Volgens de landbouw 
is er weinig zicht op het scala van activiteiten die plaatsvinden onder de titel 'Gelderse 
Vallei' en wordt het enthousiasme over deelname aan het proces steeds minder. "Het gevoel 
bestaat dat mensen van rijk, provincies en gemeenten dingen voorkoken waar wij geen zicht 
op hebben. (...) De Valleicommissie fungeert als dekmantel en wordt te laat bij het een en 
ander betrokken om te kunnen zeggen dat dit de goede richting is" (VC, mei 1990). De 
landbouwvertegenwoordigers zijn met name bang dat men als legitimatie gaat fungeren voor 
projecten die toch al lopen. Men vraagt zich in het bijzonder af of de vertegenwoordigers 
van de overheden bereid zijn bevoegdheden in te leveren ten gunste van het Valleiproject. 
Deze visie is al eerder naar voren gebracht in de Agrarische Klankbordcommissie (AKC). 
In de AKC, opgericht om een goede relatie te onderhouden met de achterban, hebben naast 
agrarische Valleicommissieleden, ook een tiental andere agrarische leden zitting. Deze 
commissie fungeert als denktank voor de agrarische fractie en is het forum of discussieplat-
form waarbinnen voorstellen van de projectgroep bediscussieerd kunnen worden. In april 
1990 wordt, in de AKC, de notitie 'strategische agrarische afvaardiging in de Valleicommis-
sie' besproken. In deze notitie valt te lezen dat de agrarische vertegenwoordiging op moet 
passen "niet te worden gebruikt als dekmantel voor allerlei voor de landbouw nadelige 
maatregelen, die voor het overgrote deel buiten de Valleicommissie om, tot stand zijn 
gekomen". Daarnaast wordt een voorstel gedaan welke tactiek agrarische afgevaardigden 
dienen te volgen. Belangrijkste aandachtspunt is dat industrie, wonen, recreatie en verkeer 
ook meegenomen dienen te worden in de planvorming. 
Het gevoel achter de feiten aan te lopen komt eveneens naar voren tijdens de Valleicom-
missievergadering van 19 september 1990. Naar aanleiding van het agendapunt concept-
verkenning milieu, wordt van landbouwzijde een voorstel van orde geformuleerd. Naast 
kritiek op het gebruikte cijfermateriaal (zou niet recent genoeg zijn) en het feit dat alleen 
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de landbouw, en in mindere mate rioolwater-zuiveringsinstallaties, inhet'beklaagdenbankje' 
zit, is de kern van het ordevoorstel gelegen in het feit dat de betrokkenheid van de adoptan-
ten te gering is geweest. "Adopteren houdt meer in dan éénmaal bij elkaar komen als het 
stuk al geschreven is. Dit kan geen produkt genoemd worden van de Valleicommissie of 
althans niet van de adoptanten" (VC, september 1990). Het voorstel wordt gedaan om gas 
terug te nemen en bespreking van de Verkerining aan te houden tot de volgende vergade-
ring. Uiteindelijk gaat de vergadering, hoewel sommigen morrend, om procedurele redenen 
met dit voorstel akkoord omdat de adoptanten (landbouwvertegenwoordigers) nog niet het 
groene licht hebben gegeven. 
Ook onverwachte en ongeplande gebeurtenissen werken het gevoel overvallen te worden 
in de hand. Als tijdens de vierde Valleicommissievergadering het onderzoeksrapport van een 
Universitaire Beroepsopleiding Milieukunde (UBM)-groep aan de Valleicommissie wordt 
aangeboden (Bueno de Mesquito e.a., 1990), is de reactie van één van de landbouwleden: 
"Deze presentatie is slecht. We worden overvallen met informatie waar niets mee gedaan 
kan worden. Ik acht dit oneconomisch gebruik van tijd van de Valleicommissie" (VC, juli 
1990). Ook uit de interviews komt dit gevoel naar voren in uitspraken als "wij hebben niet 
om een speciale behandeling gevraagd, de overheden zijn naar het gebied gekomen". 
Op de tweede plaats wekt het overleg- en onderhandelingsmodel de indruk dat schijnbaar 
veel onderhandelbaar is. Vanuit deze gedachte wordt door de landbouwvertegenwoordigers 
de discussie aangegaan over de doelstellingen. Hun kritiek op de eerste doelstellingennotitie 
is drieledig. Op de eerste plaats mag vermindering van de milieubelasting alleen plaatsvin-
den tot aan de norm in plaats van onder de toekomstige normen. Ten tweede is verkleining 
van de veestapel geen bespreekbare optie. Tenslotte vindt men dat niet alleen de landbouw 
in het beklaagdenbankje hoort, maar ook andere sectoren. Absolute voorwaarde voor de 
landbouwvertegenwoordigers is dat de produktiecapaciteit in het gebied blijft. Als reactie 
hierop houden sommige gemeenten en milieu- en natuurorganisaties de mogelijkheid tot 
volumebeleid en aanscherping van de normen open indien technische maatregelen ten 
aanzien van de mineralenproblematiek zouden falen. 
Inde definitieve doelstellingennotitie (november 1990) worden weliswaar naast landbouw 
ongerioleerde lozingen door huishoudens en recreatie, effluenten van zuiveringsinstallaties 
en verkeer en industrie als vervuilers genoemd, maar daar wordt aan toegevoegd dat de 
"VC ervan uitgaat dat voor het bereiken van de gewenste milieu-kwaliteit in dit gebied 
evenredige inspanningen plaatsvinden vanuit alle doelgroepen de komende jaren". De VC 
ziet op het gebied van verkeer en industrie geen bijzondere taak voor zichzelf weggelegd. 
Opmerkelijk is dat in de definitieve doelstellingennotitie niet meer gesproken wordt van het 
terugdringen van de milieubelasting tot onder de toekomstige nonnen, maar dat er alleen 
gesproken wordt van een verminderen van de milieubelasting zoals uit de volgende citaten 
blijkt; "Op plaatsen waar de kwetsbaarheid hoog is, is de Valleicommissie bereid te werken 
aan snellere terugdringing van de milieubelasting tot de wettelijke normen". "Het mineralen-
overschot en de daarmee samenhangende vermesting en verzuring binnen de landbouw moet 
tot de wettelijke normen worden teruggebracht" (Notitie doelstellingen, 1990: 4). 
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De doelstellingen uit de bestuursovereenkomst zijn vrijwel ongewijzigd gehandhaafd. Het 
generieke provinciale en rijksbeleid vormen daarmee belangrijke randvoorwaarden voor het 
Valleiproject. De landbouw heeft tevens moeten toestaan dat andere vervuilers niet meege-
nomen worden in het Plan van Aanpak. Het enige verschil met voorgaande doelstellingenno-
tities is dat niet meer gesproken wordt van het terugdringen van de milieubelasting tot onder 
de toekomstige normen. 
De voortvarende start van de projectgroep (en daarmee de informatie-achterstand van andere 
actoren), het in de praktijk (nog) onvoldoende functioneren van de adoptiestrategie en de 
discussies over de verschillende versies van de doelstellingennotitie geven landbouwleden 
het gevoel aan de zijlijn te staan. Aan de ene kant wordt men uitgenodigd samen met 
overheden beleid te maken, aan de andere kant wordt kritiek door rijksvertegenwoordigers 
beschouwd als onderdeel van het strategische beleidsspel en blijkt de probleemdefinitie 
slechts ten dele ter discussie te staan. Gestructureerde reflexieve sturing heeft met andere 
woorden plaats binnen de randvoorwaarden van het generieke beleid (generieke sturing), 
toegespitst op een landbouw-milieu context. 
9.2.4 Reactieve probleemdefinities 
Het zal niemand verwonderen dat het gevoel overrompeld te worden en achter de feiten aan 
te lopen, doorwerkt in de probleemdefinities die de verschillende actoren formuleren. Gedu-
rende de eerste fase van het Valleiproject definiëren de landbouwvertegenwoordigers, 
sommige gemeenten en waterschappen hun problemen niet zo zeer aan de hand van milieu-
concepten, maar zijn hun definities van de problemen een afgeleide van de probleemdefini-
ties die door rijk en provincies in de bestuursovereenkomst en later in de doelstellingennoti-
tie zijn vastgelegd. Rijk en provincies leggen, net als de milieu- en natuurorganisaties, de 
nadruk op het interferentiekarakter van milieu- en ruimtelijke problemen. Het zijn interfe-
rentieproblemen zoals verzuring, vermesting, verdroging en versnippering als gevolg van 
wisselwerkingen tussen maatschappelijke activiteiten en ecosystemen die opgelost dienen te 
worden. Het langs onorthodoxe weg ombuigen van deze voor overheden vermoedelijk 
ontembare problemen naar vermoedelijk tembare problemen is voor de overheden de directe 
aanleiding voor het Valleiproject. 
Kenmerkend voor de probleemdefinities van de landbouwvertegenwoordigers, sommige 
gemeenten en de waterschappen is het definiëren van problemen op interactie- en besturings-
niveau. Het accent ligt met andere woorden niet zozeer op de milieu- en ruimtelijke proble-
men, maar het gaat in de probleemdefinities van deze actoren om de legitimiteit van de door 
rijk en provincies gegeven probleemdefinities en de impliciete oplossingsrichtingen die 
worden voorgesteld. Het accentueren van interactie- en besturingsproblemen komt naar 
voren in het hanteren van een afhoudingsstrategie, waarbij de gestelde problemen worden 
ontkend of ontweken. 
Het min of meer ontkennen van de problemen gebeurt op verschillende manieren. 
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Op de eerste plaats worden de milieuproblemen beschouwd als een soort modeverschijn-
sel. Dit blijkt uit opmerkingen als "het werd een probleem toen de overheid zich ermee ging 
bemoeien"; "milieuproblemen zijn de grootste problemen omdat het als een algemeen 
probleem ervaren wordt"; "wij hebben niet gevraagd om een speciale behandeling de 
overheid is naar het gebied gekomen". 
Op de tweede plaats wordt de ernst van de milieuproblematiek ten aanzien van sommige 
aspecten, zoals verzuring, betwijfeld. Deze twijfel komt voort uit het feit dat er alleen 
berekende en geen gemeten gegevens beschikbaar zijn. Een wethouder drukt het als volgt 
uit: "Er moeten ook metingen worden gedaan en niet alleen berekeningen. Voor de verzu-
ring heeft men nu alleen berekeningen. De metingen moet je zo opzetten dat je er een 
bewijs uitkrijgt dat de NH 3 ook daadwerkelijk leidt tot een verslechtering van het milieu, 
bos en heide". In verschillende Valleicommissievergaderingen wordt gepleit voor het opzet-
ten van meetpunten in de Vallei. Het voorgestelde meetpunt in Lunteren wordt als onvol-
doende van de hand gewezen. Nauw hiermee samenhangend wordt de afstand waarop 
ammoniak werkzaam is bekritiseerd. 
Daarnaast zijn, volgens landbouwvertegenwoordigers, de gehanteerde gegevens onvolle-
dig en verouderd: "Ze (rijk en provincies, JvT) zullen van de andere kant bereid moeten 
zijn om ontwikkelingen die zich hebben voorgedaan, op hun huidige merites te beoordelen. 
De bedoel dan de maatregelen die de boeren zelf hebben genomen en die in de gegevens niet 
zijn verwerkt". 
Het ontwijken van de door rijk en provincies gestelde problemen is een soort afhoudings-
strategie die voortkomt uit een gevoel van onrechtvaardige behandeling. Gewezen wordt op 
andere vervuilers en de landelijke verzuringsnormen worden ter discussie gesteld. Daarnaast 
wordt ontwijken gebruikt om het proces te vertragen. Deze vertragingstactiek heeft tot doel 
het wennen aan de manier van werken en het winnen van tijd om eigen standpunten te 
ontwikkelen. 
Het gevoel van onrechtvaardige behandeling komt naar voren in het feit dat de landbouw 
als enige vervuiler wordt aangewezen. Andere vervuilers, zoals verkeer, industrie, huishou-
dens en recreatie dienen volgens de landbouwvertegenwoordigers ook als vervuiler aange-
merkt en aangepakt te worden. Illustratief voor de afhoudingsstrategie zijn de twee voorstel-
len van orde waarin het gevoel van overvallen worden wordt verwoord (zie § 9.2.3). 
Het ter discussie stellen van de landelijke normen ten aanzien van verzuring is een van 
de meest centrale discussies in de Valleicommissie. Gedurende het Valleiproject zal ammo-
niak de dominante planningsfactor blijken te zijn. Volgens de projectleider (PCRO-work-
shop januari 1993) hangt dit samen met de onevenwichtigheid in normstelling in de verschil-
lende rijksnota's. In tegenstelling tot fosfaat en nitraat is de verzuringsdoelstelling uit het 
NMP op twee manieren uit te leggen. In het NMP wordt ten aanzien van verzuring een 
depositiedoelstelling geformuleerd van 2400 mol/ha/j in 2000 en 1400 mol/ha/j voor 2010. 
Voor NH 3 zou dit een depositiedoelstelling betekenen van 1000 mol/ha/j in 2000 en 600 
mol/ha/j in 2010. Om de (ammoniak)depositiedoelstelling voor het jaar 2000 te kunnen 
halen is er landelijk een gemiddelde emissiereductie van ongeveer 70% - 80% nodig. Uit 
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het vorige hoofdstuk is duidelijk geworden dat een emissiereductie van 70% in de Gelderse 
Vallei onvoldoende is om de geformuleerde depositiedoelstelling te bereiken en daarmee de 
bossen te beschermen. De koppeling tussen emissiereductie en depositiedoelstelling leidt tot 
de nodige verwarring. De landbouwvertegenwoordigers staan op het standpunt dat 70% 
emissiereductie generiek beleid is waar men aan moet voldoen. Beleid dat tot doel heeft een 
verdergaande emissiereductie te bereiken wordt beschouwd als aanvullend beleid dat slechts 
aanvaardbaar is indien de te nemen maatregelen gecompenseerd worden. De ministeries, 
provincies en milieu- en natuurorganisaties staan echter op het standpunt dat de deposi-
tiedoelstelling van 2400 mol/ha/j in 2000 en 1400 mol/ha/j in 2010 bereikt moet worden. 
Landelijk was tussen LNV en VROM afgesproken dat om te komen tot 70% emissiereductie 
LNV aanspreekpunt is (mestopslag, onderwerken, mestverwerking etc.), voor een hogere 
emissiereductie is VROM aanspreekpunt voor de Valleicommissie. De machtsstrijd over 
depositiedoelstelling en emissiereductie raakt de kern van het Valleiproject, zoals uit de 
analyse van de volgende fasen zal blijken. Centraal daarbij staan de vragen als; wat behoort 
tot het generieke beleid?, waar gaat het generieke beleid over in aanvullend beleid?, wie 
betaalt het aanvullend beleid en in hoeverre is beleidsruimte een hulpbron in deze machts-
strijd? 
Uit dit overzicht van reactieve probleemdefinities blijkt dat landbouwvertegenwoordigers, 
(agrarische) gemeenten en waterschappen milieu- en ruimtelijke problemen benaderen als 
interactie- en bestuurlijke problemen. Deze probleemdefinities zijn met andere woorden 
reacties op de door rijk en provincies gestelde probleemdefinities en de als te voortvarend 
ervaren start van het Valleiproject, waarbij men het gevoel had slechts een rol aan de zijlijn 
te spelen. 
9.2.5 Standpuntvorming achter de schermen 
Gedurende deze eerste fase van het project ontwikkelen een aantal actoren een eigen visie 
op het Valleiproject'. De hulpbron onderzoek speelt hierbij een belangrijke rol. De meest 
actieve actor in dit kader is de landbouw, die niet alleen in de verdediging is, maar zich 
ontpopt en opwerpt als een actieve belangenbehartiger. Achter de schermen van de Vallei-
commissie ontwikkelt de landbouw, met behulp van de hulpbron onderzoek, haar positie. 
Dit geldt in mindere mate ook voor het recreatieschap. De natuur- en milieu-organisaties 
en de gemeenten 'liften' gedurende deze periode mee met de onderzoeken die verricht 
worden door de projectgroep en als basismateriaal dienen voor de verkenningen. 
Uit onderzoeken van het LEI en de Heidemij bleek dat als autonome ontwikkelingen zich 
voortzetten (d.i. marktontwikkelingen en de uitvoering van verschillende rijksnota's) de 
landbouw in de Vallei het de komende jaren zeer moeilijk zal krijgen (zie hoofdstuk 8). De 
landbouwsector beseft dat er iets moet gebeuren. Met name de agrarische jongeren en het 
landbouwschap ontwikkelen een specifieke visie op de ontwikkeling van de Valleilandbouw, 
al dan niet in reactie op het Valleiproject. 
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Als gevolg van een Wetenschapswinkel onderzoek ontwikkelen de agrarische jongeren 
een visie op de positie van jonge boeren nog voor er sprake is van een Valleiproject2. Doel 
van het onderzoek was "het door middel van het versterken van de belangenbehartiging een 
bijdrage leveren aan het verbeteren van de materiële positie3 van de agrarische jongeren 
op de West-Veluwe". In dit onderzoek, uitgevoerd door Wim Goedhart, wordt na een kort 
vooronderzoek4, de problematiek toegespitst op de 'financiële kanten van de mest', met 
name het drukken van kosten rondom de mestopslag en het verbeteren van de mestkwaliteit. 
Dit onderzoek heeft een bewustwordingsproces op gang gebracht onder jonge boeren in het 
Valleigebied. Toen het onderzoek begin 1989 werd afgerond, kwamen de eerste geluiden 
naar buiten over het op stapel staande Valleiproject. Op het moment dat de provincie 
Gelderland de agrarische jongeren een lidmaatschap van de Valleicommissie toezegt, wordt 
op deze ontwikkeling ingespeeld. In overleg met de Wetenschapswinkel wordt besloten om 
het vervolgonderzoek, dat uitgevoerd wordt door Joop Ormel, toe te spitsen op het onder-
steunen van agrarische jongeren bij het leveren van een goede inbreng in het Valleiproject. 
In september 1989 wordt, op voorstel van de onderzoeker, de Valleiwerkgroep van Agrari-
sche Jongeren (VAJ) opgericht door het besturenoverleg van de 7 verenigingen van Jonge 
Boeren op de West-Veluwe. Voornaamste taak van de werkgroep was "meningsvorming en 
standpuntbepaling vanuit het oogpunt van jonge boeren en boerinnen over ontwikkelingen 
rond het Valleiplan. Dit moet de afgevaardigde in de Valleicommissie een steun in de rug 
geven" (Ormel, 1990: 37) 5. Als in januari 1990 de Valleicommissie is geïnstalleerd, richt 
de Werkgroep zich op de Agrarische Klankbordcommissie en de Valleicommissie. In mei 
1990 wordt de brochure 'Vooruit Boeren', waarin de belangrijkste resultaten van het onder-
zoek worden vermeld, aan de Valleicommissie aangeboden. Belangrijkste uitgangspunten 
zijn: jonge boeren op kleinere en middelgrote bedrijven moeten voldoende kansen worden 
geboden; de overheid moet flink bijdragen; toekomstkansen mogen niet afhankelijk zijn van 
de ligging van de boerderij; naast milieudoelstellingen moeten ook doelstellingen voor 
bedrijfsovername, inkomen, ontwikkelingskansen en werkgelegenheid worden vastgesteld; 
gedwongen milieu-investeringen mogen geen versnelde koude sanering betekenen en kleine 
bedrijven en nevenbedrijven moeten dezelfde steun krijgen als hoofdberoepers. Deze uit-
gangspunten worden uitgewerkt in een groot aantal wensen, eisen en ideeën van agrarische 
jongeren ten aanzien van bedrijfsovername, mestoverschotten, verzuring en diversen6. In 
een bijlage wordt een eerste aanzet gegeven voor uitwerking van een produktiemiddelenbank 
(lees mestquotabank), waarbij er vanuit gegaan wordt dat er een Verplaatsingsbesluit komt. 
Doel van deze produktiemiddelenbank is het zo goedkoop mogelijk beschikbaar krijgen van 
produktiemiddelen voor kleinere bedrijven, zodat die kunnen doorgroeien naar een bedrijfs-
grootte van 200 sbe. 
Bij behandeling in de Valleicommissie (mei 1990) wordt de conflicttoon van de brochure 
door de Inspecteur Ruimtelijke Ordening en de burgemeester van Woudenberg bekritiseerd. 
Gemist worden werkzame concepten, waarin niet alleen eisen aan het rijk worden gesteld, 
maar ook de hand in eigen boezem wordt gestoken. Beiden dringen aan op consensus: het 
samen zoeken naar oplossingen die wel toekomst hebben. Volgens de Inspecteur is de 
landbouw een groot probleem en is de tijd aangebroken voor strenge maatregelen7. Burge-
meester Harrewijn betreurt het daarnaast dat het NAJK alleen voor jonge boeren spreekt en 
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het nog maar de vraag is of kleine bedrijven op termijn te handhaven zijn. Harrewijn is het 
daarentegen wel eens met het NAJK dat de Ecologische Richtlijn (ER) op gespannen voet 
staat met de realiteit, er een grote verantwoordelijkheid bij de overheid rust ten aanzien van 
financiering van oplossingen en dat burgerbewoning in het buitengebied geen belemmering 
mag zijn voor de agrarische bedrijfsvoering. De suggestie van de directeur LNO, om de 
brochure te beschouwen als een bouwsteen voor de Verkenning Landbouw, wordt overgeno-
men . 
Het ontwikkelen van een eigen visie van agrarische jongeren wordt verder uitgewerkt 
in het onderzoek 'Kansen voor kleine bedrijven in de Vallei', door De Bruin en Oostindie 
(1991), dat een vervolgonderzoek is op het onderzoek 'Vooruit boeren'. De rol van dit 
onderzoek wordt besproken in § 9.3, bij de behandeling van de verkenning landbouw. 
Naast de agrarische jongeren ontwikkelen ook de Gewestelijke Raden van het Land-
bouwschap voor Gelderland en Utrecht een visie op het Valleiproject. Belangrijkste 
elementen in de nota 'Naar een gezonde, duurzame landbouw in de Vallei' zijn het formule-
ren van knelpunten en oplossingsrichtingen voor de landbouwproblematiek in de Vallei en 
maatregelen die nodig zijn voor een gezonde duurzame landbouw. Kern van de nota is dat 
de landbouwsector bereid is de eigen verantwoordelijkheid te nemen bij het terugdringen 
van de milieubelasting, maar dat dit zowel technisch als economisch haalbaar moet zijn en 
dat het produktievolume gehandhaafd dient te blijven. In een groot aantal aanbevelingen 
wordt deze visie verder uitgewerkt (zie § 9.2.6 en § 9.3). 
Net als de onderzoeken uitgevoerd in opdracht van de agrarische jongeren is de nota van 
het landbouwschap polariserend van aard. Beide visies geven randvoorwaarden waarbinnen 
het Valleiproject zich, volgens landbouwvertegenwoordigers, dient te begeven. Over een 
groot aantal punten is men het eens, zoals bijvoorbeeld het handhaven van de produktiecapa-
citeit in de Vallei, de verhandelbaarheid van produktiemiddelen en kritiek op de Ecologische 
Richtlijn (voor een beknopte inhoud van de Ecologische Richtlijn zie bijlage 1). Een belang-
rijk verschil is echter dat de visie van het Landbouwschap, in tegenstelling tot het NAJK, 
veel meer op de traditionele lijn van grootschaligheid zit. In § 9.3 wordt nagegaan op welke 
manier deze visies een rol spelen bij de totstandkoming van de verkenning landbouw. 
Naast de landbouw ontwikkelt ook het recreatieschap gedurende deze periode een eigen 
visie. Aan het eind van deze fase is de recreatiesector, middels het recreatieschap, vertegen-
woordigd in de Valleicommissie (september 1990). Recreatie wordt met name een rol 
toebedeeld in het kader van de verkenning functieverandering. Het reeds door het Recrea-
tieschap Veluwe ontwikkelde geografische deelplan Gelderse Vallei wordt ingebracht als 
een bijdrage voor hoofdstuk 4 van de verkenning 'functieverandering'. 
In de notitie wordt een 'Recreatief-landschappelijke hoofdstructuur' voor de Vallei 
ontwikkeld8, die bestaat uit verblijf sconcentratiegebieden, concentratiepunten voor dagrecre-
atie, landschappelijk aantrekkelijke gebieden, een basisinfrastructuur voor recreatief mede-
gebruik (aanknopingspunt beken en waterlopen), stedelijke uitloopzones en verbindingszones 
(ter verbinding van geïsoleerd van elkaar functionerende elementen door middel van een 
adequate infrastructuur en een aantrekkelijk landschap). Tevens wordt de betekenis van 
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extensief recreatief medegebruik (fietsen, wandelen, vissen, ruitersport, natuurstudie etc.) 
en intensieve recreatief-toeristische functies voor de doelstelling van het Valleiproject 
geschetst. Redenerend vanuit het milieuconcept 'Ecologische Basis' wordt gesteld dat 
maatregelen ter bevordering van extensief recreatief medegebruik "alleen zin hebben indien 
de natuurlijke en landschappelijke kwaliteiten van de omgeving het beleven waard zijn of -
na landschaps- en natuurbouw - worden" (Nota Recreatieschap) en de maatregelen ingebed 
zijn in een complex van voorzieningen. Extensieve recreatiemogelijkheden9 gekoppeld aan 
natuur- en landschapsbouw zullen leiden tot een omzetting van agrarische bestennriingen 
naar recreatieve bestemmingen. "Op termijn ontstaat er een nieuw zakelijk belang om het 
milieu gezond te houden: het voortbestaan van werkgelegenheid en inkomen in de recrea-
tief-toeristische bedrijfsstructuur. Voor het op gang brengen van dit proces zal de overheid 
de eerste aanzet moeten geven: het creëren van een basisinfrastructuur" (Nota Recreatie-
schap). 
Bij intensieve recreatief-toeristische functies gaat het om de aanleg van recreatiegebieden 
(bijv. de Maanderplas bij Ede), voorzieningen voor golfsporten, motorcrossen en verblijfs-
recreatie. Deze functies worden voor de Vallei gelegitimeerd vanuit verschillende milieu-
concepten. Zo worden ontgrondingen om bijvoorbeeld de Maanderplas te realiseren gelegiti-
meerd vanuit het milieuconcept 'Ecologische Integriteit". Opgemerkt wordt dat "het recrea-
tieve nut van nieuwe ontgrondingen zal derhalve vooral gezocht kunnen worden in de 
ecologische meerwaarde, die zorgvuldig afgewerkte plassen aan de Vallei kunnen geven" 
(Nota Recreatieschap, 1990: 15). De golfsport wordt gelegitimeerd vanuit 'Economische 
Bestaansbasis' en 'Ecologische Basis': "Vanwege het ruimtebeslag, de min of meer natuur-
lijke inrichting - met potenties voor landschapsbouw - en de bedrijfsmatige exploitatie 
kunnen golfbanen aantrekkelijke nieuwe functies in het landelijk gebied zijn" (Nota Recrea-
tieschap, 1990: 15). Belangrijkste conclusie ten aanzien van verblijfsrecreatie is dat een 
groot aantal recreatiebedrijven die willen verplaatsen vanuit de Veluwe naar de Vallei weer 
naar natuurgebieden terug willen (73%). Bij nieuwvestiging dienen er dan eisen gesteld te 
worden aan de omgeving. Nieuwe lokaties zullen daarbij aan moeten sluiten op de bestaande 
of te realiseren recreatieve-infrastructaur. 
Naast onderzoek spelen ook de projecten een belangrijke rol bij het ontwikkelen, aanscher-
pen en duidelijk krijgen van een eigen visie op het project. Gedurende deze eerste fase van 
het Valleiproject worden aan de hand van interviews met Valleicommissieleden en door 
Valleicommissieleden zelf 65 projecten aangedragen (zie bijlage 2). Zeer actieve actoren 
bij het aandragen van projecten zijn de gemeente Ede (18 projecten) en de Gewestelijke 
Raden van het Landbouwschap van Utrecht en Gelderland (13 projecten). Gedurende de 
eerste Valleicommissievergaderingen wordt besloten zes projecten nader uit te werken. Het 
betreft de projecten: 'herstel van een traject van een beek'; 'sanerende maatregelen bedrij-
ven nabij boscomplexen'; 'riolering buitengebied'; 'verkenning kansen kleine bedrijven'; 
'grondbank' en 'experimenteel beleid in proefgebied, waaronder onderzoek naar speelruimte 
in wetgeving'. Aan de hand van de discussies over 'experimenteel beleid' en 'sanerende 
maatregelen bedrijven nabij boscomplexen', wordt duidelijk welke rol alleen het opstarten 
van deze projecten al speelt in de gedachtenvorming over het Valleiproject. Zo wordt het 
198 Deel III Geïntegreerd gebiedsgericht beleid voor de Gelderse Vallei 
projectvoorstel 'experimenteel beleid' door de Inspecteur Milieuhygiëne van harte onder-
steund als aangetoond kan worden dat het milieuprobleem beter geholpen wordt met bijstu-
ring van de algemene regelgeving (VC juli 1990). Dit geldt ook voor de landbouwvertegen-
woordigers die daaraan toevoegen dat "afwijking van wetgeving in algemene zin voor het 
hele gebied zou moeten gelden" en dat "duidelijke probleemgevallen opgespoord dienen te 
worden, zodat samen met de betrokken agrariër een concreet bedrijfsplan opgesteld kan 
worden". Als de voorzitter vraagt of aan het adoptiegroepje, bestaande uit de heren De 
Vries, Vergunst en Klein, ook mevr. Verduin (wethouder van Leusden) toegevoegd kan 
worden, slaat de vlam in de pan. De Inspecteur Milieuhygiëne heeft hier grote moeite mee, 
omdat de gemeente Leusden met de Inspectie verwikkeld is in een discussie over de Ecolo-
gische Richtlijn. Het is volgens hem niet de bedoeling dat via dit project gezocht wordt naar 
een "veralgemeniseerde rek in de regels". Besloten wordt om een andere gemeentelijke 
vertegenwoordiger te kiezen. Discussie over de Ecologische Richtlijn zullen in volgende 
fasen een belangrijke rol spelen in het Valleiproject (zie § 9.4 en § 9.5). Het project 'sane-
rende maatregelen nabij boscomplexen', geadopteerd door de heren Dirksen, Den Boer en 
Modder, blijkt eveneens een gevoelig project te zijn. In de snikken (VC november 1990) 
wordt voorgesteld dit project voorlopig aan te houden, "gezien de complexiteit van dit 
project, de stand van zaken van het Valleiproject en de benodigde menskracht voor een 
dergelijk project". Op de vergadering van maart 1991 komt Dirksen hier op terug. Hij 
ervaart een "gevoel van geheimzinnigheid omtrent dit project" en vraagt om snelle duidelijk-
heid wanneer en hoe men in aanmerking kan komen om de verontrusting bij de boeren weg 
te nemen. 
Ook uit de argumentatie waarom bepaalde projecten een lage prioriteit hebben wordt de 
stellingname van verschillende actoren duidelijk. Zo krijgt het project 'kwaliteit van de 
bossen' van de milieu- en natuurorganisaties het predikaat lage prioriteit mee, omdat eerst 
de verzuring en de verdroging teruggedrongen moeten worden (VC november 1990). De 
landbouwsector reageert verbijsterend; men vindt dat de milieu- en natuurorganisaties in 
feite zeggen: "laat de bossen maar afsterven dan wordt men zich eerder bewust van het 
probleem". Tegenwerpingen van de milieu- en natuurorganisaties leidt tot een discussie over 
het in de ogen van landbouwers slechte beheer van de bossen (dood hout blijft liggen en 
ziekten hebben vrij spel), waardoor de kwaliteit achteruit gaat. 
9.2.6 Landbouwstructurele en andere probleemdefinities 
Het ontwikkelen van visies op het Valleiproject heeft direct tot gevolg gehad dat zowel land-
bouwvertegenwoordigers als de vertegenwoordiger van de recreatiesector met eigen pro-
bleemdefinities kwamen. Naast de reactieve probleemdefinities als reactie op de door het 
rijk en provincies geformuleerde milieu- en ruimtelijke problemen worden nu ook land-
bouwstructurele en andere probleemdefinities gegeven, als een nadere uitwerking van 
duurzame landbouw en de ontwikkeling van toeristisch-recreatieve potenties van het gebied. 
In de landbouwstructurele probleemdefinities is de sociaal-economische positie van de 
landbouwsector uitgangspunt. Vanuit het milieuconcept 'Economische Bestaansbasis' worden 
milieuproblemen door de landbouwvertegenwoordigers direct vertaald in het kader van een 
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economisch duurzame landbouw in de Vallei. Het gaat met andere woorden om een com-
plex van met elkaar samenhangende landbouwstructurele probleemdefinities en oplossings-
richtingen. Grootste problemen zijn volgens de landbouwfractie de te kleine bedrijven, de 
zwakke agrarische structuur en de behoudendheid van de bevolking, waardoor men niet aan 
de vereiste milieu-investeringen kan voldoen. Met deze vorm van probleemdefiniëring 
anticipeert men op voor de landbouw 'beste' oplossingsrichtingen om een economisch 
gezonde en duurzame landbouw te realiseren. Het gaat daarbij zowel om het verbeteren van 
het sociaal-economische draagvlak van bedrijven zodat milieu-investeringen gedaan kunnen 
worden als om het opheffen van als belemmerend ervaren wet- en regelgeving. De volgende 
maatregelen/oplossingen worden in het kader van het verbeteren van het sociaal-economi-
sche draagvlak van bedrijven genoemd: handhaven van de produktiecapaciteit in de Vallei; 
het verhandelen van mestquota (produktiemiddelenfonds); de mogelijkheid om boerderijen 
te kunnen verplaatsen; het slopen of hergebruiken van vrijkomende agrarische bedrijfsge-
bouwen; verbeteren van de vorm van de kavels wanneer mestinjectie verplicht wordt; een 
duidelijker en minder tegenstrijdig overheidsbeleid; wegnemen van de dreiging van volume-
beleid; financiering aanvullend beleid door de overheden; het opzetten van grootschalige 
mestverwerking, mesttransport en mestafzet en vervangende werkgelegenheid. Met name 
de Ecologische Richtlijn in de Hinderwet en het ontbreken van een Verplaatsingsbesluit 
worden beschouwd als een belemmering om te voldoen aan de gestelde milieu-eisen. Sa-
menvoegen, uitbreiden en verplaatsen zo stellen de boeren wordt vrijwel onmogelijk ge-
maakt. Voorgesteld wordt om de ER voor bepaalde bedrijven buiten werking te stellen 
zodat er gekomen kan worden tot schaalvergroting om aan de milieu-eisen te voldoen. Ook 
vertegenwoordigers van (agrarische) gemeenten en waterschappen staan op het standpunt 
dat de ER oplossingen niet in de weg mag staan (interviews). Sommigen beschouwen de 
Richtlijn als een volstrekt theoretische benadering, waarbij de ene gemeente de richtlijn als 
richtlijn interpreteert en de andere gemeente het als een bindend advies beschouwd. Voor 
de landbouw moet de ER van tafel en zij beschouwen het Valleiproject als een goede 
mogelijkheid om tot een aanpassing of versoepeling van de Richtlijn te komen (zie § 9.4 
en § 9.5). 
Vanuit voornamelijk de milieuconcepten 'Ecologische Basis' eh Economische Bestaansbasis' 
komt de recreatieve sector tot de volgende probleemdefinities. De mestproblematiek, 
stankoverlast, watervervuiling en bodemvervuiling wordendoor deze sector beschouwd als 
de grootste problemen. Produtóevermindering van de landbouw wordt als één van de 
oplossingen gepresenteerd en in dit kader kan recreatie dienen als alternatieve inkomsten-
bron. Het Recreatieschap Veluwe benadrukt met name de ontwikkeling van extensief recrea-
tief medegebruik. Dit dient echter hand in hand te gaan met een verfraaiing van het land-
schap (landschapsbouw en natuurontwikkeling) en de ontwikkeling van een 'Recreatief 
Landschappelijke Hoofdstructuur'. 
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9.2.7 De stellingen zijn betrokken 
Aan het eind van de eerste fase hebben de actoren hun stellingen betrokken. Het rijk, 
provincies, sommige gemeenten en milieu- en natuurorganisaties beschouwen het Valleipro-
ject als een experiment om oplossingen te vinden voor milieu- en ruimtelijke problemen die 
al lange tijd onbeheersbaar leken. 
Kenmerkend voor de start van het Valleiproject is dat beleidsvoering plaatsvindt binnen 
het sturingsconcept 'gestructureerde reflexieve sturing'. Nadere precisering van de plan-
ningsstructuur en de inhoudelijke uitwerking van het project gebeuren met andere woorden 
in de context van een overleg- en onderhandelingsmodel. Dit schept bij veel actoren de 
verwachting dat veel onderhandelbaar is. Bij aanvang van de openbare vergaderingen blijkt 
echter dat al veel inhoudelijk voorwerk is verricht en de doelstellingen ook minder onder-
handelbaar zijn dan in eerste instantie leek. Dit leidt tot reactieve probleemdefinities bij de 
landbouwsector, sommige gemeenten en de waterschappen. Aan de ene kant ontkent men 
de verzuring door ammoniak, vindt men de gehanteerde gegevens onvolledig en verouderd 
en bekritiseert men het feit dat het alleen om berekende gegevens gaat. Aan de andere kant 
steekt het dat de landbouw aangewezen wordt als enige vervuiler en stelt men de generieke 
verzuringsnormen ter discussie. 
Tegelijkertijd trachten deze actoren hun informatie-achterstand op rijk en provincies in 
te halen door het ontwikkelen van een eigen visie op het Valleiproject, waarbij de huidige 
landbouwstructuur fungeert als vertrek- en aangrijpingspunt (§9.2.6). Het gevolg van deze 
landbouwstructurele visie is dat niet langer alleen reactieve probleemdefinities worden 
gegeven. Men beseft dat als men de doelstellingen van het project niet accepteert, men zich 
zelf buitenspel zet en een proces van koude sanering welhaast onvermijdelijk is. Door het 
schoorvoetend accepteren van de doelstellingen hoopt men dat voor het realiseren van 
aanvullend beleid financiële middelen en beleidsruimte door het rijk en de provincies be-
schikbaar worden gesteld. De doelstelling wordt onderschreven vanuit de ontwikkelde 
landbouwstructurele visie, waarin behoud van inkomen en produktievolume centraal staan. 
Deze visie, ontwikkeld vanuit het milieuconcept 'Economische Bestaansbasis', leidt tot een 
eigen milieuprobleemdefinitie, binnen de randvoorwaarden van landbouwstructurele oplos-
singsrichtingen (§ 9.2.6) ter realisering van een economisch gezonde en duurzame land-
bouw. De door de landbouw gehanteerde probleemdefinitie kan als volgt omschreven 
worden: 'Hoe kan milieuverontreiniging van water, bodem en lucht tegen gegaan worden 
binnen de randvoorwaarden van zowel economisch als ecologisch duurzame landbouw'. -
De visie van de landbouwfractie in de Valleicommissie komt tijdens de goed bezochte 
voorlichtingsronde1 0 van juni 1990 versterkt naar voren. Verzuring wordt door de boeren 
niet als probleem ervaren. Dit komt overeen met de uitkomsten van het onderzoek van 
Katteler & Van den Tillaart (1990). Vermesting, met name de uit- en afspoeling van fosfaat 
en nitraat naar het grond- en oppervlaktewater wordt weliswaar als een probleem ervaren, 
maar men legt onmiddellijk een duidelijke relatie met herstructurering van de landbouw. In 
dit proces van herstructurering dient rekening gehouden te worden met het kleinschalige 
karakter van de Valleilandbouw, moeten mestquota verplaatsbaar zijn en behouden blijven 
voor het gebied 1 1, moeten de grote levensvatbare bedrijven gestimuleerd worden om aan 
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de milieu-investeringen te voldoen, moet de Ecologische Richtlijn van de baan en mag de 
Hinderwet niet te strak gehanteerd worden. Ondanks de niet mis te verstane kritiek van de 
landbouwers krijgt het Valleiproject vooralsnog het voordeel van de twijfel1 2. 
De waterschappen en de vertegenwoordigers van de gemeenten Putten, Woudenberg en 
Rhenen onderschrijven voor een belangrijk deel de analyse van de landbouwsector. Een 
waterschapsvertegenwoordiger merkt op dat de rijksoverheid, door het stimuleren van 
grootschaligheid en specialisatie vanaf de jaren vijftig, mede verantwoordelijk is voor de 
ontstane problemen: "je kunt het de boer niet verwijten als hij in de pas loopt met het 
beleid, terwijl niemand ontdekt dat de volksgezondheid en het grondwater worden be-
dreigd". Daarnaast benadrukken zij ongerioleerde lozingen in het buitengebied, de achter-
stand in onderhoud van rioleringen, en de achterstandssituatie bij het afgeven van Hinder-
wetvergunningen. 
De achterstandssituatie bij het verlenen van Hinderwet-vergunningen is voor een deel 
ontstaan als gevolg van gemeentelijk gedoogbeleid, een lakse houding van boeren, maar ook 
als gevolg van door het ministerie van VROM geschapen verwachtingen. Een aantal ge-
meenten is al dan niet terecht van de veronderstelling uitgegaan dat, net als voor de melk-
veehouderij, voor de intensieve veehouderij een AMvB (ex art. 2a HW) afgekondigd zou 
worden. Tevens ervaart men grote problemen met de toepassing van de Ecologische Richt-
lijn en het door buurgemeenten aanwijzen van zuurgevoelige elementen, die voor landbou-
wers in de eigen gemeente belemmerend werken. "Zo heeft Maarn alle houtwallen als 
zuurgevoelig aangewezen. Dat betekent dat bedrijven in onze gemeente die grenzen aan de 
houtwallen in Maarn in de problemen kunnen komen. Er is nu een bedrijf waar enorme 
investeringen zijn gedaan, maar de hinderwetvergunning op de tocht staat". 
Een ander groot probleem voor gemeenten en waterschappen is het ontbreken van 
rioleringen in het buitengebied (met name recreatie wordt aangewezen als ongerioleerde 
bodemlozer) en het onderhoud van bestaande rioleringen. Sommige gemeenten (zoals 
bijvoorbeeld Rhenen), die al veel onderhoud aan rioleringen hebben gedaan, willen niet de 
dupe worden van nieuwe subsidieregelingen. "Onze gemeente heeft van de verfijningsrege-
ling intensief gebruik gemaakt, dat heeft ons tonnen gekost. Er zijn ook gemeenten die er 
niets aan gedaan hebben en het zou onrechtvaardig zijn als die nu alles in de schoot gewor-
pen krijgen. Het herstellen van de verfijningsregeling geeft alle gemeenten weer een moge-
lijkheid om de plannen te kunnen uitvoeren" 1 3. Daarnaast benadrukken de Utrechtse Vallei-
gemeenten het gevaar van ongewenste bedrijfsactiviteiten in vrijkomende agrarische bedrijfs-
gebouwen en wijzen sommigen uit ruimtelijke overwegingen meer recreatiemogelijkheden 
als aanvullend bedrijfsinkomen af: recreatie dient geconcentreerd te worden. Hier mee nauw 
samenhangend wordt door een aantal gemeenten een versoepeling van de afstandsgrafïek 
in de Hinderwet bepleit. Het mag volgens deze gemeenten niet zo zijn dat als vrijkomende 
bedrijven burgerwoningen worden er strengere normen gelden: burgers dienen zich aan de 
landbouw aan te passen. 
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9.3 Stilte voor de storm 
9.3.1 Inleiding 
De typering 'Stilte voor de storm' voor de tweede fase (oktober 1990 tot en met maart 
1991) verwijst naar het ontbreken van een machtsstrijd. De eerste en tweede fase van het 
Valleiproject lopen met andere woorden vloeiend in elkaar over, zonder dat er sprake is van 
een confrontatie van de verschillende aanspraken. De verschillende actoren houden hun kruit 
droog en tegenstellingen worden doorgeschoven naar volgende fasen. Dit neemt echter niet 
weg dat in deze fase een aantal belangwekkende ontwikkelingen plaatsvindt. 
Op de eerste plaats wordt herstructurering (§ 9.3.2) gepresenteerd als een overkoepelend 
kader voor verschillende oplossingsrichtingen. Herstructurering ligt geheel in lijn met het 
definiëren van het Valleiproject als een landinrichting-achtig project. De discussies over 
herstructurering vormen voor sommige actoren het aangrijpingspunt om de rol van het rijk 
(§ 9.3.3) en het overleg- en onderhandelingsmodel ter discussie te stellen, door het accentu-
eren van nieuwe sturingsconcepten (§ 9.3.4). 
Naast herstructurering staan in deze fase de concept-Verkenningen Milieu, Natuur en 
Landschap, Landbouw en Functieverandering centraal. Achtereenvolgens wordt door mij 
aandacht besteed aan de inhoud van de Verkenningen (§ 9.3.5) en discussies naar aanleiding 
van de Verkenningen (§ 9.3.6). In § 9.3.7 'Een gewapende vrede' tenslotte worden de 
hoofdlijnen van deze tweede fase samengevat. 
9.3.2 Herstructurering 
Op de VC vergadering van november 1990 staat de notitie 'Herstructurering in de Gelderse 
Vallei', voorbereid door de projectgroep, op de agenda. De notitie kan gezien worden als 
een directe opvolger van de interne notitie van oktober 1989 waarin het Valleiproject 
aangeduid wordt als een 'gemodificeerd landinrichtingsmodel (zie hoofdstuk 8). 
De herstructureringsnotitie is opgesteld "om in de Valleicommissie van gedachten te 
wisselen over de mogelijkheid, om met omvangrijk instrumentarium in de toekomst, het ge-
wenste proces van vernieuwing te ondersteunen". Het is de bedoeling dat deze notitie naar 
de ministeries wordt verzonden om enerzijds van gedachten te wisselen over het beoogde 
instrumentarium en anderzijds de vraag te opperen of de ministeries geld willen vrij maken 
ten behoeve van de voortzetting van het proces van herstructurering. 
Een definitie van herstructurering, of in Valleitermen 'Landinrichting-plus-plus', wordt 
in de notitie niet gegeven, wel een algemene omschrijving. Zo kan herstructurering van de 
Vallei, aldus de notitie, gezien worden als een inrichtingsprobleem in de brede zin van het 
woord. In de eerste plaats kunnen voor de landbouw de cultuurtechnische produktie-omstan-
digheden verbeterd worden. In de tweede plaats vraagt herstructurering van de Vallei-
landbouw een aanpassing op bedrijfsniveau om de milieubelasting te reduceren. Van belang 
is dat "procedures en geldstromen voor de werkzaamheden in het kader van het herstructu-
reringsproject op elkaar afgestemd worden". Gedacht wordt aan het organisationele en 
juridische kader van de Landinrichtingswet. Hier zijn echter twee nadelen aan verbonden. 
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Ten eerste gaan de doelstellingen van herstructurering verder dan die van landinrichting, 
omdat er milieu-aanpassingen op bedrijfsniveau nodig zijn, er een nmieu-infrastructuur moet 
worden gerealiseerd en de gehele produktiekolom geherstructureerd dient te worden. Ten 
tweede is de gemiddelde tijd van voorbereiding en uitvoering van landinrichtingsprojecten 
ongeveer 25 jaar en is er jaarlijks maar voor slechts 36.000 ha ruimte op het Voorberei-
dingsschema landinrichting, terwijl de Vallei een oppervlakte van 60.000 ha heeft. Gezien 
deze nadelen wordt voorgesteld alleen het organisationele kader van de Landinrichtingswet 
te gebruiken, om vervolgens als Valleicommissie zelf een invulling te geven aan herstructu-
rering als integrerend instrument. 
Uit de interviews en discussies blijkt herstructurering een elk-wat-wils-begrip te zijn. 
Herstructurering wordt door de verschillende actoren in het Valleiproject, op basis van 
gehanteerde milieuconcepten, op verschillende wijzen geïnterpreteerd. Stond in de eerste 
fase het proces van probleemdefiniëring centraal, met de discussie over herstructurering 
wordt ook het 'maatregelenpakket' dat bij een bepaald milieuconcept behoort geaccentueerd. 
De herstructureringsdiscussie geeft met andere woorden zicht op de verschillende oplos-
singsrichtingen die de actoren voorstaan. De meest uitgesproken uitwerkingen zijn een 
landbouwkundige en de ecologische interpretatie van herstructurering. 
Landbouwkundige herstructurering 
Vanuit het milieuconcept 'Economische Bestaansbasis' vertalen de landbouw en de water-
schappen herstructurering vooral in termen van landinrichting, waarbij maatregelen betrek-
king hebben op het realiseren van een economisch gezonde en duurzame landbouwproduk-
tie. Voor een belangrijk deel is de landbouwinterpretatie van herstructurering neergelegd 
in de nota 'Naar een duurzame landbouw in de Vallei' van de gewestelijke raden van het 
Landbouwschap voor Gelderland en Utrecht (en gedragen door de gehele agrarische Klank-
bordcommissie). In deze nota heeft herstructurering in sterke mate betrekking op het realise-
ren van een landbouwkundige infrastructuur. De oplossingsrichtingen die in dit kader 
geformuleerd worden zijn: verkaveling, mestverwerking, verhandelen van mestquota, 
produktiemiddelenfonds, stimuleringsbeleid etc. Daarnaast worden genoemd het realiseren 
van verplantingen in het kader van de ecologische hoofdstructuur en het wegnemen van 
belemmerende maatregelen (Ecologische Richtlijn, realiseren Verplaatsingsbesluit, financie-
ren van aanvullend beleid). Uitgangspunt bij herstructurering is ruimte voor de landbouw, 
waarbij niemand er op achteruit gaat. Extra grondclaims voor natuur- en landschapsfuncties 
en een zoneringsbeleid voor de randzones worden afgewezen. Herstructurering blijkt in deze 
nota niet veel meer te zijn dan een uitgebreide herinrichting getuige de voorgestelde proce-
dure (een tweede Valleicommissie als Landinrichtingscommissie, de vier Verkenningen 
zouden als basisdocumenten voor de deeladviezen kunnen dienen). Ook in de interviews 
komt dit beeld naar voren. Bovendien wordt het argument toegevoegd, dat de keus voor het 
instrumentarium en het juridische kader van de landinrichting, de landbouwsector enige 
zekerheid geeft omtrent financiën. Ook de waterschappen zien herstructurering als een 
combinatie van ruilverkaveling en herinrichting. Herstructurering is volgens één van de 
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waterschapsvertegenwoordigers niet meer dan een eufemisme voor saneren: "Als je het 
woord 'saneren' gebruikt, heb je het voorgoed verprutst in de Gelderse Vallei. Met her-
structurering doe je in feite hetzelfde, maar dan stel je middelen beschikbaar. Zaken slagen 
pas als je het doet op basis van vrijwilligheid". 
Ecologische herstructurering 
Hier tegenover staat de ecologisch-ruimtelijke interpretatie van herstructurering door de 
milieu- en natuurorganisaties. Vanuit de milieuconcepten 'Ecologische Integriteit en 'Ecolo-
gische Ruimte' leggen zij de nadruk op het terugdringen van de milieubelasting en het 
tegengaan van versnippering om tot een goede kwaliteit van natuur en landschap te komen. 
Onder goede kwaliteit van natuur en landschap wordt verstaan het behouden en ontwikkelen 
van ecologische en cultuur-historische waarden. 
Om dit te bereiken worden maatregelen voorgesteld gericht op het ontwikkelen van een 
voor natuur en landschap goede ruimtelijke structuur, waarbij het gaat om "de intrinsieke 
waarde van natuur en milieu en om de natuurbeheersing van mensen". In dit kader wordt 
een intensiever en op ontwikkeling gericht beheer voorgesteld, omdat minder op de resulta-
ten van natuurlijke processen vertrouwd kan worden. Vanuit de eilandtheorie wordt gepleit 
voor grotere natuurterreinen met het oog op de soortenrijkdom. De kansrijke gebieden in 
de Vallei vormen daarbij het aangrijpingspunt voor het realiseren van de Ecologische 
Hoofdstructuur. Zo dient bij het ontwikkelen van verbindingszones aangesloten te worden 
bij beken en zou in gebieden waar goed water beschikbaar is, een op ontwikkeling gericht 
beheer gevoerd kunnen worden. Men realiseert zich dat deze, vanuit natuur en landschap 
wenselijke, ruimtelijke structuur consequenties heeft voor de landbouw. Gepleit wordt voor 
een wezenlijke herstructurering van de landbouw (mestverwerking, opheffing bedrijven, 
sanering en herinrichting gericht op gedeeltelijke afbouw van de intensieve veehouderij) en 
het activeren van de gunstige sociaal-economische ligging van de Vallei door ondermeer 
verstedelijking. Benadrukt wordt dat als je de landbouw dwingt om te saneren er een vang-
net moet komen voor de arbeidsplaatsen die verloren gaan. Dit vangnet kan bestaan uit een 
gecombineerde inzet van instrumenten zoals het creëren van nieuwe werkgelegenheid, het 
genereren van een aanvullend inkomen buiten de sector, een produktiemiddelenfonds, 
afvloeiingsregelingen. 
De milieu- en natuurorganisaties zien als voordeel van herstructurering of Landinrich-
ting-plus-plus dat met het landinrichtingsinstrumentarium een aankooptitel verkregen kan 
worden waardoor grond geruild, verplaatst en gesaneerd kan worden. Nadrukkelijk wordt 
er op gewezen dat aanbevelingen uit het rapport 'Multi-functionele Landinrichting' meege-
nomen moeten worden, aangevuld met een aantal andere instrumenten zoals aanwijzingsbe-
voegdheden in het kader van bodembeschermingsgebieden, grondwaterbeschermingsgebie-
den en vergroting van waterwingebieden. Met behulp van deze aanwijzing acht men het 
mogelijk een milieuvriendelijke op kwaliteit gerichte landbouw te realiseren (extensiveren, 
minder bulkproduktie, lage bemestingsgift, scharrel varkens, minder bestrijdingsmiddelen) 
en kan ingespeeld worden op de milieuproblematiek14. 
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Een brief naar Den Haag 
De meest concrete uitkomst van de herstractureringsdiscussie is dat de notitie gezien wordt 
als een signaal naar Den Haag. Het rijk moet, middels een brief, geattendeerd worden op 
het feit dat het Valleiproject het organisatorische kader van de I^dinrichtingswet wil 
gebruiken. Daartoe wordt het rijk een aantal beslispunten voorgelegd, die betrekking hebben 
op de plaats en functie van landinrichting binnen het Plan van Aanpak en het reserveren van 
geld hiervoor op de meerjarenbegroting. 
De inhoud van de brief riep bij sommige rijksvertegenwoordigers de nodige scepsis op, 
omdat men vermoedde dat Den Haag eerst zou aandringen op concrete plannen voordat er 
duidelijkheid zou komen over financiële maatregelen. De vertegenwoordiger van LNV had 
liever gezien dat eerst informele wegen bewandeld waren; een formele vraag kan namelijk 
een formele afwijzing opleveren. Het toch sturen van de brief kan op de eerste plaats 
beschouwd worden als een strategische zet van de provincie Gelderland. De provincie 
vreesde, naar aanleiding van geluiden binnen LNV, dat op termijn de aandacht van het rijk 
zou verschuiven naar het ROM-project de Peel. Volgens de vertegenwoordiger van LNV 
had het idee van herstructurering z'n beslag gekregen in het concept-convenant De Peel en 
was het de bedoeling dat wanneer het herstructureringsinstrumentarium in de Peel geaccep-
teerd was, het vervolgens gebruikt kon worden in de Gelderse Vallei. De angst bleek echter 
maar ten dele terecht omdat binnen VROM (DGM) 'de Vallei' als één van de meest succes-
volle ROM-projecten werd beschouwd. Ook de landbouwvertegenwoordigers beschouwden 
het versturen van de brief als van strategisch belang voor hun zaak. Hierdoor hoopten zij 
duidelijkheid te krijgen over de financiële middelen die voor het Valleiproject beschikbaar 
zouden worden gesteld. De brief ademde echter een sfeer van onvermogen uit. De Vallei-
commissie weet niet goed wat ze met herstructurering wil en probeert dit via Den Haag 
duidelijk te krijgen. In zijn antwoord op de brief van de Valleicommissie (d.d. 20/12/1990) 
stelt minister Alders, mede namens zijn ambtgenoten van LNV en V&W, dat er pas zinvolle 
uitspraken omtrent herstructurering binnen het organisatorische kader van de landinrichting 
gedaan kunnen worden als een voldoende uitgewerkt concept-Plan van Aanpak beschikbaar 
is. Ten aanzien van financiële middelen speelt de minister de bal terug naar het Coördinatie-
overleg; "in beginsel is het Coördinatie-overleg (...) het forum om tot afspraken te komen 
over de gezamenlijke inzet van middelen en instrumenten om de beoogde ontwikkelingsrich-
ting mogelijk te maken (Brief ministers VROM, LNV en V&W 3/6/1991). 
9.3.3 De rol van het rijk 
Gezien het antwoord van de ministers bleek de door verschillende actoren gewenste en 
verwachte duidelijkheid vooralsnog ijdele hoop. Het zijn met name de landbouwvertegen-
woordigers die in deze fase de in hun ogen afwachtende en passieve houding van de rijks-
vertegenwoordigers bekritiseren. Men bekritiseert het feit dat het rijk heel duidelijk is over 
de doelstellingen en de milieunormen, maar dat zo gauw er gesproken wordt over bevoegd-
heden, instrumenten en geldstroom men veel vager is. Daarbij maken sommige landbouw-
vertegenwoordigers een onderscheid tussen de verschillende ministeries. De ministeries van 
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VROM en V&W dicht men een waakhondfunctie toe. "Alles wat afwijkt van hun landelijke 
beleidsontwikkeling wordt afgeschoten. Ze kijken eigenlijk heel eng naar hun eigen beleids-
terreintje en opvattingen daar". Het ministerie van LNV is in de ogen van landbouwverte-
genwoordigers veel schoorvoetender. "LNV wil de milieunormen wel halen, maar ziet 
daartoe geen kans om dat in de landbouw voor elkaar te krijgen. Zij hopen dat er uit het 
Valleiproject suggesties en ideeën komen om daar in de landbouw verder mee te komen". 
"LNV twijfelt een beetje of de natuur- en agrarische wensen wel te realiseren zijn". Over 
het algemeen proeft men uit de opstelling van de ministeries geen warme belangstelling voor 
het gebied; men is uit op het realiseren van generiek sectoraal beleid en is erg afwachtend 
ten aanzien van de instrumentele en financiële gevolgen van geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid. Ook sommige gemeentelijke- en waterschapsvertegenwoordigers vinden de houding 
van het rijk te afwachtend, te sectoraal en te veel beschouwend. 
Over de opstelling van de provincies is men over het algemeen positief. Men waardeert 
de actieve coördinerende rol van de provincie Gelderland, ten aanzien van zowel landbouw 
als milieu. Men heeft de indruk dat de provincie Gelderland echt iets van het Valleiproject 
wil maken. De sterke nadruk op de coördinerende rol wordt echter tegelijkertijd als een 
zwakte gezien. "Je hoort de provincie alleen bij monde van het ambtelijk apparaat". "Een 
inhoudelijke bijdrage heb ik nog niet gehoord". 
De rijksvertegenwoordigers zijn zichzelf ook bewust van hun passieve en afwachtende 
houding en legitimeren hun opstelling op de volgende manieren. 
Op de eerste plaats benadrukken zij het feit dat het rijk pas een inbreng in het Valleipro-
ject kan leveren als er plannen op tafel liggen waar men op: kan reageren. 
Op de tweede plaats moet men nog wennen aan de nieuwe sturingsrol van meedenker, 
overlegpartner en stimulator. Deze nieuwe sturingsrol komt naar voren in de dubbelpositie 
waarin rijksvertegenwoordigers zich in de Valleicommissie bevinden en die naar eigen 
zeggen een daadkrachtig optreden in de weg staat. Enerzijds vervullen zij de rol van waak-
hond vanuit het ministerie (zorgen dat het generieke rijksbeleid van het eigen ministerie in 
ieder geval gehaald wordt) en anderzijds moeten ze opereren als volwaardige Valleicommis-
sieleden. Deze dubbelpositie uit zich in een belangenconflict: hoe ver kan men in de Vallei-
commissie gaan in de onderhandelingen?, wat is gedekt door het generieke beleid?, wat zijn 
de verschillen tussen de ministeriële dienst in de provincie en Den Haag etc. 
Op de derde plaats is er achter de rijksschermen een discussie gaande over de onderlinge 
afstemming van deelbeleid. De rijksactoren zijn met verschillende doelstellingen en ver-
wachtingen aan het Valleiproject begonnen, wat zich vertaald heeft in algemene milieu-, 
ruimtelijke en landbouwprobleemdefmities. De Inspecteur Ruimtelijke Ordening beschouwt 
zich in de eerste twee fasen van het project als coördinator van de rijkspartners. Vanuit het 
milieuconcept 'Ecologische Integriteit' staat voor het ministerie van V&W het tegengaan 
van de bedreiging van grondwater en oppervlaktewater centraal. De aandacht richt zich 
daarbij met name op het middengedeelte van de randmeren (Wolderwijd, Nuldernauw, 
Nijkerkernauw en het Gooi- en Eemmeer), maar ook op het herstel, c.q. het tegengaan van 
verdroging van beken.Het ministerie heeft wel gedachten over oplossingen (óf extensiveren 
óf versterking van de economische positie), maar een duidelijke voorkeur heeft men niet. 
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Men beschouwt zich als een relatieve buitenstaander; het ontwikkelen van brongerichte 
maatregelen 'op het land' moet volgens het ministerie van V&W door de meest betrokkenen 
gebeuren (VROM en LNV). Verbetering van de waterkwaliteit in de Vallei leidt tot een 
verbeterde waterkwaliteit in de randmeren. Reeds inspelend op deze toekomstige ontwikke-
ling heeft het ministerie van V&W aan de zijlijn van het Valleiproject een eigen soort 
gebiedsgericht beleid opgezet om ook via het effectgerichte spoor de waterkwaliteit in de 
randmeren te verbeteren (BOVAR-project: wegvangen van brasem). 
De milieupoot van het ministerie van VROM en het ministerie van LNV vormen in deze 
fase het hart van de rijksvertegenwoordigers. Beide redeneren voor een belangrijk deel 
vanuit hun sectorbelang. Door de Inspectie Milieuhygiëne wordt vanuit de milieuconcepten 
'Ecologische Integriteit' en 'Ecologische Basis' de verzuring en vermesting centraal gesteld. 
"Vanuit milieu en landschap moeten randvoorwaarden gesteld worden. Normen moeten 
gehaald worden en zo mogelijk onderscheiden, omdat de Vallei en omringende gebieden 
extra gevoelig zijn voor verzuring dan elders in Nederland. Heb je de randvoorwaarden 
geformuleerd dan is landbouwstructuurbeleid alleen onvoldoende. De Gelderse Vallei moet 
ook voorzien worden van ecologische verbindingszones en landschappelijke elementen van 
vóór de verontreiniging (Ecologische Integriteit). Het gebied is versleten en kaal en niet om 
aan te zien, sommige stukken moeten beter" (Ecologische Basis). Om dit beleid te realiseren 
wordt gedacht aan een gebiedsgerichte vertaling van objectgericht beleid als extra instrument 
naast het generieke beleid. Het ministerie van LNV tenslotte redeneert sterk vanuit het 
milieuconcept 'Maatschappelijke Ruimte' en in mindere mate vanuit 'Ecologische Basis'. 
Aan de ene kant wordt, om de verzuring en vermesting terug te dringen, door sommigen 
binnen LNV gepleit voor een kleinere groep levensvatbare bedrijven. Gedacht wordt aan 
een "indikking van bedrijven in een beperkt gebied van de Vallei, bijvoorbeeld industrieter-
reinen, waar je met behulp van monitoring kunt komen tot gesloten systemen" (Maatschap-
pelijke Ruimte). In dit kader kunnen met behulp van een sloopfonds excessen weggenomen 
worden. Een sloopfonds voor de sanering van de landbouw wordt als te vaag van de hand 
gedaan. Aan de andere kant wordt de landschappelijke kwaliteit niet als hoofdprobleem 
gezien. Men staat op het standpunt datje een hele mooie zone krijgt, wanneer de milieuver-
vuiling en ruimtelijke versnippering, als gevolg van de vele bouwsels in de landgoederenzo-
ne, wordt teruggedrongen (Ecologische Basis). 
Het voorzichtig gemanoeuvreer van de rijksvertegenwoordigers in de Valleicommissie 
weerspiegelt zich voor een deel in de opstelling van de ambtenaren in de projectgroep. Bij 
de voorbereiding van de Verkenningen wordt sterk uitgegaan van het eigen sectorale belang 
(zie § 9.3.5), maar tegelijkertijd wordt er binnen het Coördinatie-overleg en de projectgroep 
gezocht naar integrerende momenten en is er een intensief contact tussen de rijksvertegen-
woordigers in de Valleicommissie en Den Haag (zie § 9.4.4). 
9.3.4 Nieuwe sturingsconcepten 
Al vanaf het begin van het project worden er proefballonnetjes opgelaten over een 'lex 
specialis' (situationele sturing) en transactionele sturing. 
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Transactionele sturing wordt benadrukt door de landbouwvertegenwoordigers. Men geeft 
te kennen dat de overheden de sector de kans moeten geven zelf orde op zaken te stellen 
en dat er al het nodige aan milieumaatregelen wordt gedaan, zoals het indikken van mest 
door minder watergebruik en een vermindering van mineralen door aangepast (mineralen-
arm) voer en fasevoedering. 
Hoewel de roep om een 'lex specialis' z'n hoogtepunt beleeft tijdens de discussies over 
herstructurering, wordt reeds in de vergadering van mei 1990 door landbouwvertegenwoor-
digers geïnformeerd naar een speciale wet voor de Gelderse Vallei. Volgens de projectleider 
kan deze vraag niet beantwoord worden, "alvorens op zeer grote hoofdlijnen op papier staat 
langs welke weg je een proces van vernieuwing zou willen ontwikkelen". De hoop wordt 
echter levend gehouden door de Inspecteur Ruimtelijke Ordening, die toezegt "het een en 
ander in Den Haag op tafel te leggen en dat het niet ondenkbaar is dat in Den Haag plannen 
zijn gedropt om een aantal ROM-gebieden aan te wijzen en daar acties te starten". Ondanks 
de toevoeging "niet in eerste instantie denken aan een 'wet specialis'" wekt deze opmerking 
de nodige verwachtingen. In de vergaderingen die volgen, vragen de landbouwvertegen-
woordigers herhaaldelijk om duidelijkheid maar vanwege afwezigheid van de Inspecteur 
Ruimtelijke Ordening blijft een antwoord voorlopig uit. 
Bij de behandeling van herstructurering wordt, met name door de Burgemeester van 
Woudenberg, de discussie over een mogelijke 'lex specialis' opnieuw leven ingeblazen. 
Volgens Burgemeester Harrewijn is de Landinrichtingswet onvoldoende: "Het gaat om veel 
meer dan het alleen aanbrengen van infrastructuur. Er moeten bedrijven weggesaneerd 
worden en bedrijven moeten een nieuwe impuls krijgen. Dat betekent dat er met quota 
gehandeld moet kunnen worden. Ik denk dat de landinrichtingswet daar onvoldoende voor 
is. Er moet meer gedacht worden aan een 'Wet Herstructurering ROM-gebieden', (verge-
lijkbaar met de Reconstructiewet Midden Delfland, JvT), die aanvullend kan zijn op de 
landinrichtingswet". 
Maar ook andere actoren zoals het ministerie van VROM en de natuur- en milieu-organi-
saties betwijfelen in eerste instantie of het landinrichtingskader wel voldoende mogelijkhe-
den biedt om tot een landbouwkundige en ecologische herstructurering te komen. Volgens 
een medewerker van de Inspectie Milieuhygiëne kan Herstructurering of Landinrichting-
plus-plus maar beperkt de problemen oplossen. "Het is goed om aan gronden te komen, om 
beekbegeleidende beplanting aan te brengen, om bedrijven uit te kopen die vervelend liggen 
(...) Landinrichting-plus is natuurlijk een heel geschikt instrument. We hadden liever een 
geëigende wetgeving met grotere reikwijdte gehad, maar dat duurt jaren. (...) Het landin-
richtingsinstrument moet gebruikt worden en daarnaast een uitbreiding van de ROM-pot, 
of objectgericht beleid aanvullend op het generieke beleid". De Inspecteur Ruimtelijke 
Ordening acht het zoeken naar een kader gebaseerd op de Landinrichtingswet een nuttige 
exercitie maar vraagt zich daarbij af, of je niet voor een eigen juridisch kader, een eigen 
wet moet zorgen, als je niet op het voorbereidingsschema wil komen. Ook de milieu- en 
natuurorganisaties sluiten een speciale wet niet uit. 
Het ministerie van LNV staat echter niet te springen om een speciale wet. Volgens de 
vertegenwoordiger van LNV kun je maar beter aansluiten bij andere bestaande wettelijke 
kaders, zoals het landinrichtingskader. 
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Uit de discussies wordt duidelijk dat aanvullende wetgeving voor de Vallei voor de 
rijksvertegenwoordigers geen prioriteit heeft. Gekozen wordt voor herstructurering, waarbij 
gebruik dient te worden gemaakt van het organisatorische en juridische kader van de Land-
inrichtingswet om te komen tot een reconstructie van het gebied, die zowel betrekking heeft 
op de ruimte (ecologische infrastructuur) als op de produktie. 
9.3.5 De Verkenningen15 
Naast herstructarering staan in deze fase de vier concept-Verkenningen centraal. De Ver-
kenningen Milieu, Natuur en Landschap, Landbouw, en Functieverandering vormen belang-
rijke elementen in het traject naar het opstellen van het Plan van Aanpak. Inhoudelijke 
voorbereiding van de Verkenningen is al in een vroeg stadium ter hand genomen door 
verschillende werkgroepen, bestaande uit provinciale en rijksambtenaren uit de projectgroep, 
in sommige gevallen aangevuld door leden van belangenorganisaties. In deze paragraaf 
worden de hoofdlijnen van de vier Verkenningen in termen van milieuconcepten kort be-
schreven. 
De Verkenning Milieu is geschreven vanuit de milieuconcepten Maatschappelijke Bestaans-
basis, Ecologische Integriteit en Ecologische Ruimte. Aan de hand van een analyse van de 
gevoeligheid voor verzuring en vermesting in de Vallei en de belasting die optreedt ten 
aanzien van verzuring en vermesting, wordt geconcludeerd dat de zure depositie in de Vallei 
vele malen hoger is dan de in het NMP geformuleerde milieukwaliteitsdoelstellingen16. De 
in de Vallei zelf geëmitteerde ammoniak blijkt de belangrijkste bron te zijn. Tevens over-
schrijden de nitraatgehalten in het ondiepe grondwater op veel plaatsen de drinkwaternorm, 
dreigt er op grote schaal fosfaatverzadiging van agrarische gronden (het oppervlakte fosfaat-
verzadigde gronden wordt geschat op 20.000 ha) en bevat het oppervlaktewater te veel 
stikstof en fosfaat, hetgeen onder meer leidt tot grote eutrofiëringsproblemen in het Eem-
meer. Uit de Verkenning blijkt dat het generiek (emissie-) beleid voor veel van de proble-
men bij lange na niet leidt tot het bereiken van de gewenste immissie c.q. milieutoestand1 7. 
De analyse in de Verkemnng milieu is voornamelijk gebaseerd op de milieuconcepten 
Ecologische Integriteit en Ecologische Ruimte en het formuleren van oplossingsrichtingen 
die in dit kader genomen zouden kunnen worden. Ten aanzien van verzuring, en in mindere 
mate ten aanzien van vermesting, wordt een duidelijke link gelegd met ruimtegebruik. Er 
wordt een zoneringsaanpak voorgesteld die in belangrijke mate ondersteund kan worden 
door objectgericht beleid. De ammoniak-emissies in de zones langs gevoelige natuurgebie-
den zou drastisch moeten worden beperkt, onder meer door sanering van extreem hoge 
ammoniakemissies (Ecologische Ruimte). Ten aanzien van vermesting worden hydrologisch 
geïsoleerde gebieden aangewezen waar het gaat om goede vooruitzichten voor aanvullende 
maatregelen met betrekking tot de vermestingsproblematiek. Voor zowel verzuring als 
vermesting wordt gepleit voor een versnelde uitvoering van het generiek beleid, omdat 
anders een geleidelijke aantasting van de soortenrijkdom van flora en fauna onvermijdelijk 
is (Ecologische Integriteit). 
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In een cruciale passage wordt de in de Verkenning besloten ontwikkelingsvisie neerge-
legd: "De landbouw in de Vallei zal evenals in andere gebieden moeten voldoen aan de 
landelijke regels. In principe moeten de kosten die daarmee gemoeid zijn door de landbouw 
zelf worden gedragen. Wel biedt het instrumentarium van de ROM-gebieden de mogelijkhe-
den om het halen van de landelijke milieunormen en -doelstellingen in de Vallei te verge-
makkelijken. In het kader van het Valleiproject kan bijvoorbeeld een samenhangend pakket 
van oplossingsrichtingen voor het mestoverschottenprobleem in het gebied worden ontwik-
keld. De gewenste kwaliteit van het milieu zal in de Vallei evenwel een grotere inspanning 
vergen dan de gemiddeld landelijke. De uitdaging is nu om in het kader van de ROM-
aanpak een geëigend voorwaardenscheppend en flankerend beleid te ontwikkelen om deze 
extra inspanning mogelijk te maken. Dit geldt voor de Vallei als geheel, en in het bijzonder 
voor de waardevolle en/of gevoelige situaties in en rond de Vallei" (Verkenning milieu, 
1990: 26). In dit kader worden maatregelen op bedrijfsniveau en het ontwikkelen van 
grootschalige mestverwerking en -infrastructaur voorgesteld. 
In tegenstelling tot de Verkenning Milieu wordt de Verkenning Natuur en Landschap 
gethematiseerd vanuit de milieuconcepten 'Ecologische Basis', 'Ecologische Integriteit' en 
'Ecologische Ruimte'. Een uitvoerige analyse van de abiotische en biotische opbouw van 
het gebied wordt gegeven. Uit deze analyse blijkt dat er nog vele waardevolle en kansrijke 
gebieden in de Vallei aanwezig zijn, zoals kenmerkende natuurwaarden en cultuurhistorisch 
karakteristieke landschapstypen, maar dat de perspectieven voor de aanwezige natuurwaar-
den somber zijn. Vermesting, verzuring, verdroging en versnippering bedreigen de natuur. 
De versnippering is het gevolg van industrialisatie, urbanisatie, aanleg van infrastructuur 
en schaalvergroting in de landbouw. Deze processen bedreigen ook de nog aanwezige 
karakteristieke landschapstypen. In de Verkenning wordt erkend dat voor het bereiken van 
het behoud en herstel van ecologische waarden, het bereiken van de basismilieukwaliteit of 
zelfs een bijzonder milieukwaliteit een voorwaarde is. Opmerkelijk is dat een algemene of 
bijzondere milieukwaliteit niet nader wordt uitgewerkt. De nadruk ligt op het ontwikkelen 
van de in het NBP geïntroduceerde Ecologische Hoofdstructuur (EHS) en de belevingswaar-
de van het landschap. Met name in deze twee elementen komt de centrale rol van de milieu-
concepten Ecologische Basis, Ecologische Integriteit en Ecologische Ruimte naar voren. 
Voor het ontwikkelen van een 'visie op landschap' wordt in de Verkenning gebruik gemaakt 
van de 'casco-benadering'. Deze benadering gaat uit van een ruimtelijke scheiding van 
hoogdynamische en laagdynamische functies18. Gestreefd wordt naar een bundeling van 
laagdynamische functies in een 'landschappelijk raamwerk' en een concentratie van hoogdy-
namische functies in 'gebruiksruimten'. Voor situering van het 'landschappelijk raamwerk' 
wordt aangesloten bij de landschappelijke hoofdstructuur, bestaande uit drie deelgebieden 
met als hoofdfunctie natuur (Arkemheense Polder, de landgoederenzone en het Binnenveld) 
en de voorgestelde EHS, bestaande uit een groot oppervlak van kerngebieden, ontwikke-
lingsgebieden en verbindingszones (beken). Centraal bij het creëren van het 'landschappelijk 
raamwerk' staat de belevingswaarde van het landschap, waarbij voor een belangrijk deel 
wordt aangesloten bij de herkenbaarheid van het huidige landschap1 9. Milieubeheersing 
dient met andere woorden gericht te zijn op het ontwikkelen of conserveren van als 'mooi' 
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ervaren landschappen (Ecologische Basis) en het ruimtelijk afschermen of realiseren/herstel-
len van voldoende areaal waardoor (ruimtelijke) aantasting van processen, deelsystemen en 
relaties van ecosystemen zo gering mogelijk is (Ecologische Integriteit en Ecologische 
Ruimte). De in de Verkenning gepresenteerde ontwikkelingsvisie blijkt voornamelijk een 
ecologische-ruimtelijke visie te zijn, waarbij het landschappelijk raamwerk en de EHS 
centraal staan. 
De Verkenning Landbouw is de enige Verkenning die niet direct geproblematiseerd wordt 
vanuit milieuconcepten. De Verkenning is een culminatiepunt van wensen en een specifieke 
set van aanspraken van de landbouwsector. De Verkenning begint met een analyse van de 
landbouwsector in de Gelderse Vallei. Achtereenvolgens wordt aandacht besteed aan de 
primaire sector, de kolommen en de verschillende bedrijfsstijlen. Geconcludeerd wordt dat 
de landbouw kleinschalig en intensief is, dat de ondernemers taai zijn en met name nevenbe-
roepers kans zien hun bedrijf lang voort te zetten en dat de sectoren niet evenwichtig zijn 
verdeeld 2 0. Daarnaast komt uit het bedrijfsstijlenonderzoek naar voren dat een simpele 
indeling tussen kleine en grote bedrijven en tussen niet en wel levensvatbare bedrijven geen 
recht doet aan de verscheidenheid in bedrijfsstijlen en de sterke en zwakke punten die deze 
bedrijfsstijlen in zich dragen. Vervolgens worden de randvoorwaarden geschetst waarbinnen 
de landbouw zich kan ontwikkelen, waarbij zowel ingespeeld dient te worden op de markt-
en milieu-ontwikkelingen. Om aan de toenemende eisen van produktkwaliteit, -variatie en 
produktiewijze te voldoen dienen de produktietakken kolomsgewijs meer aandacht te beste-
den aan marketing, integrale ketenbeheersing, onderzoek eh voorlichting. Uit een onderzoek 
van de DCC-Veehouderij (zie hoofdstuk 8) blijkt dat een groot deel van de bedrijven econo-
misch onder druk komt te staan wanneer de ammoniak-emissie per bedrijf met 70% moet 
worden verlaagd. Er zullen daarom ontwikkelingen in gang gezet moeten worden om 
mogelijkheden tot bedrijfsvergroting te scheppen. Volgens de Verkerining (1991: 30) houdt 
dit in dat alle produktiefactoren zoveel mogelijk in het gebied behouden dienen te worden 
en bedrijven zo min mogelijk aanvullende beperkingen opgelegd moeten krijgen (Ecologi-
sche Richtlijn en ontbreken Verplaatsingsbesluit). Kern van de analyse is dat de Valleiland-
bouw er bedrijfseconomisch slecht voor staat, als gevolg van de kleinschalige structuur. 
Nieuwe investeringen voor milieu en welzijn zullen slechts met moeite opgebracht kunnen 
worden. Redenerend vanuit de specifieke landbouwstructuur en de verschillende bedrijfsstij-
len worden de toekomstperspectieven en kansen voor de landbouw in de Vallei geschetst. 
Een belangrijke voorwaarde daarbij is dat de verschillende produktiekolommen, bestaande 
uit primaire sector, toeleverende- en verwerkende industrie, evenwichtig zijn opgebouwd. 
Dit betekent dat in sommige kolommen de primaire sector verbreed moet worden (vleeskal-
verenkolom), dat in sommige kolommen de topzwaarte van een van de schakels voorkomen 
of tegengegaan moet worden (toeleverende bedrijven in de varkenshouderijkolom) en dat 
in het algemeen voldoende 'lijm' aanwezig is tussen de schakels. "Als 'lijm' kan gedacht 
worden aan een alle schakels aangaande ketenbeheersingssystematiek (TKB) of aan samen-
werkingsvormen (bijv. integratie, contracten)" (1991: 33). 
Als resultaat van de analyse worden vijf ontwikkelingsperspectieven (ontwikkelingsvisie) 
onderscheiden, waarmee recht gedaan wordt aan de structuur en bedrijfsstijlen die de 
212 Deel lil Geïntegreerd gebiedsgericht beleid voor de Gelderse Vallei 
Valleilandbouw kenmerken. Met nadruk wordt gesteld dat gegeven de complexiteit van de 
huidige landbouw in de Vallei en van de bestaande en ophanden zijnde problematiek er 
maatwerk in de Vallei geleverd moet worden, waarbij voor de individuele ondernemer een 
"of/of/of' perspectief geldt, maar dat het voor de Vallei alleen om "en/en/en" perspectieven 
gaat. De volgende ontwikkelingsperspectieven worden onderscheiden: (1) grootschaligheid, 
(2) gestructureerde bedrijfsbeëindiging, (3) hoogwaardige produktie binnenkleinschaligheid, 
(4) behoud van kleinschaligheid middels neveninkomsten en (5) samenwerking2 1. Tot slot 
wordt een groot aantal technische oplossingsrichtingen op bedrijfsniveau op een rijtje gezet. 
De Verkenning Functieverandering tenslotte is met name gethematiseerd vanuit het milieu-
concept Maatschappelijke Ruimte. In de Verkenning wordt nagegaan in hoeverre alternatie-
ve vormen van ruimtegebruik in de Gelderse Vallei, zoals wonen (senioren-complexen), 
niet-agrarische bedrijvigheid (handel, transport en distributie), recreatie (golfterreinen en 
verblijfsrecreatiebedrijven) en bosbouw, kunnen bijdragen aan het verminderen van de 
milieubelasting, in het bijzonder voor kwetsbare gebieden rondom en in de Vallei. Daar-
naast worden deze alternatieve vormen van ruimtegebruik van belang geacht als economi-
sche of functionele dragers van oplossingsstrategieën. 
In het slothoofdstuk worden de verschillende kansen beoordeeld. Nadrukkelijk wordt 
gesteld dat het slechts gaat om een aantal aanknopingspunten voor functieverandering, die 
afhankelijk zijn van verschillende landbouwkundige perspectieven. Twee scenario's worden 
geschetst: "een scenario dat uitgaat van concentratie van de produktiecapaciteit in bepaalde 
zones rondom centrale voorzieningen voor mestverwerking tegenover een scenario dat zich 
richt op een meer decentrale, gespreide oplossingsstrategie, danwel combinaties van beide 
in verschillende deelgebieden van de Vallei ("maatwerkscenario")" (1991: 66). Ten aanzien 
van wonen wordt opgemerkt dat aangesloten kan worden bij bestaande bevolkingsconcentra-
ties, maar dat ook gedacht kan worden aan nieuwe extensieve woonvormen die aansluiten 
bij de kwaliteiten van het buitengebied. Dit laatste spoor zou perspectieven kunnen bieden 
voor de oplossing van de milieudruk. Voor hergebruik van vrijkomende agrarische bebou-
wing wordt een zonering voorgesteld, afhankelijk van de verschillende functies van de 
deelgebieden. Intensieve dag- en verblijfsrecreatie, gecombineerd met bosaanleg, worden 
voorgesteld voor de randzones, terwijl extensieve recreatie en kleinschalig kamperen bij de 
boer wordt voorgesteld in de landgoederenzone. Kansen voor bosbouw worden vooral 
gezocht in combinatie met andere functies. 
De ontwikkelingsvisie die in deze Verkenning naar voren komt is het aangeven van 
perspectieven ter ondersteuning van het proces van ruimtelijke vernieuwing en het proces 
van landbouwkundige herstructurering (zo hoeft bijvoorbeeld recreatie niet alleen gezien te 
worden als een bedreiging van de landbouw, maar kan de landbouw ook nieuwe perspectie-
ven bieden). In belangrijke mate vormt het rijks- en provinciaal beleid een leidraad. 
Als we het bovenstaande overzien dan kan geconcludeerd worden dat de Verkenningen 
ongelijksoortig van aard zijn. De Verkenningen Natuur en Landschap en Functieverandering 
worden gethematiseerd vanuit het ruimtelijk milieudiscours. In de Verkenning Natuur en 
Landschap ligt het accent op Ecologische Ruimte, in de Verkemüng Functieverandering op 
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Maatschappelijke Ruimte. De Verkenning Milieu wordt vanuit het sociaal-maatschappelijke 
en natuurlijk-ecologische milieudiscours gethematiseerd, terwijl in de Verkenning Land-
bouw, uitgaande van de landbouwstructuur, het sociaal-maatschappelijke milieudiscours 
slechts zijdelings wordt gethematiseerd. 
9.3.6 Discussies naar aanleiding van de Verkenningen 
Het gebrek aan discussie is het meest in het oogspringend bij de behandeling van de Ver-
kenningen in de Valleicommissie. De verschillende actoren formuleren weliswaar scherpe 
kritiek over de inhoud, maar deze kritiek wordt niet op de spits gedreven, omdat volgens 
de planningsaanpak keuzes pas in een latere fase gemaakt hoeven te worden. Deze formele 
verklaring voor het gebrek aan discussie is voor een belangrijk deel juist. Maar er is nog 
een andere reden: het activeren van de adoptiestrategie bij behandeling van de Verkenning 
Milieu. 
Toen in september 1990 de concept-Verkenning Milieu voor het eerst op de agenda 
stond, bleken de agrarische Valleicommissieleden grote moeite te hebben met de inhoud. 
Door middel van een ordevoorstel wordt behandeling yan de Verkemiing uitgesteld met als 
reden dat de landbouwadoptanten nog niet het groene licht hadden gegeven. Het gevolg is 
dat de adoptiestrategie effectief geactiveerd wordt. De adoptiegroep Milieu, bestaande uit 
twee leden" van de AKC, de directeur van de Stichtse Milieufederatie en de Inspecteur 
Milieuhygiëne, buigt zich in de periode september-november 1990 (als na de nodige aanpas-
singen de Verkenning wederom op de agenda staat), met name over de verzuringsdoelstel-
ling. Twee notities, van de Inspecteur Milieuhygiëne en de Agrarische Klankbordcommissie, 
zijn het resultaat. Volgens de Inspecteur -maar ook de andere rijksvertegenwoordigers, de 
provincies en de milieu- en natuurorganisaties (op basis van de interviews) - dient de lande-
lijk gemiddelde depositiedoelstelling van 2400 eq/ha/j in ieder geval gehaald te worden. 
Deze doelstelling is echter onvoldoende om de voor verzuring gevoelige bossen en natuur-
gebieden te beschermen. Het ROM-beleid is nu juist één van de instrumenten om eerder de 
depositiedoelstelling te halen, respectievelijk om verder te gaan dan de generieke landbouw-
maatregelen. Volgens de AKC is de landbouw bereid om aan de algemeen geldende doel-
stelling voor ammoniak te voldoen. Dit betekent, volgens de AKC, een landelijke reductie 
van 70% in 2000 ten opzichte van 1980. Met de maatregelen uit het 'Plan van Aanpak 
beperking ammoniakemissie' (regeringsbeslissing, 1990) 2 2 wordt het mogelijk geacht de 
landelijke emissiereductiedoelstelling van 70% te halen. Dit wordt beschouwd als generiek 
beleid en het Valleiproject dient de agrariër de mogelijkheden te bieden om hier aan te 
voldoen. Beleid dat tot doel heeft een verdergaande emissiereductie te bereiken, bijvoor-
beeld om een bepaald absoluut depositieniveau in een gebied te bereiken, wordt beschouwd 
als aanvullend beleid dat slechts aanvaardbaar is indien de te nemen maatregelen gecompen-
seerd worden. Bedrijven dienen daarnaast de zekerheid te krijgen dat continuïteits- en 
ontwikkelingsmogelijkheden gewaarborgd zijn. 
De projectgroep en het secretariaat van de Valleicommissie voorzien grote vertraging 
in het proces, indien de tegenstellingen bij de behandeling van de Verkenningen verder 
worden uitgespeeld. Naar aanleiding van deze notities wordt opgemerkt dat de vraag of de 
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Valleicommissie in staat is om in aanvulling op het generieke beleid verdergaande emissie-
beperking te bereiken nog niet beantwoord hoeft te worden. Voorgesteld wordt "ten aanzien 
van de milieunormen inzake verzuring kennis te nemen van verschillende opvattingen en 
hier, zonodig, verder over te spreken bij het op te stellen Plan van Aanpak" (begeleidende 
brief bij notities). Ook discussiepunten zoals de afstand waarop ammoniak werkzaam is en 
de vraag in hoeverre ammoniak leidt tot verslechtering van de bossen, worden doorgescho-
ven naar een volgende fase. Tevens wordt voorgesteld de cijfers in de Verkenning te bezien 
als uitgangsmateriaal en voor bepaalde maatregelen wordt een doorrekening gemaakt naar 
effecten op de totale depositie. Op verzoek van de landbouw wordt een project 'meetpro-
gramma Gelderse Vallei' toegevoegd. 
Het gevolg van de turbulente ontwikkelingen rond de behandeling van de Verkenning Milieu 
is dat bij de presentaties van de andere Verkenningen het voorlopige karakter wordt bena-
drukt en dat discussies over de inhoud van de Verkenningen een vrij algemeen en beschou-
wend karakter hebben. 
Zo wordt het voorlopige en sectorale karakter van de Verkenningen Natuur en Land-
schap en Functieverandering23 sterk benadrukt door de wethouders Modder 2 4 (VC de-
cember 1990) en Ketelaars (VC maart 1991). "Vele voorstellen en ideeën in deze Verken-
ning zijn nieuw en lijken misschien ongewoon. Hierbij moet in gedachten worden gehouden 
dat het nog maar suggesties zijn. In het Plan van Aanpak zal een bredere afweging moeten 
worden gemaakt. In tegenstelling tot de andere Verkenningen zijn de aanbevelingen hier 
minder hard: meer in de sfeer van 'zo zou het kunnen' dan 'zo zou het moeten'" (Kete-
laars). Hoewel de landbouwvertegenwoordigers, agrarische gemeenten en waterschappen 
grote moeite hebben met de inhoud van deze Verkenningen2 5 en ook het recreatieschap niet 
gelukkig is met de wijze waarop hun visie is meegenomen in de Verkenning Functieveran-
dering 2 6, stelt het benadrukken van de voorlopigheid deze actoren gerust dat er in een 
latere fase nog wel het een en ander uit te onderhandelen valt. Rijk en provincies waren in 
grote lijnen tevreden over deze Verkenningen, met uitzondering van de vertegenwoordiger 
van LNV, die het jammer vindt dat niet getracht is de EHS wat in te dikken. 
Een vergelijkbaar beeld komt naar voren bij behandeling van de Verkenning Landbouw, 
die geheel geadopteerd is door landbouwleden (twee leden van de AKC en mevr. Bos van 
Bennekom) 2 7. Hier zijn het de rijksvertegenwoordigers die kanttekeningen formuleren2 8, 
maar deze niet op de spits drijven en over het algemeen positief tegen de Verkenning 
aankijken. Ook de milieu- en natuurorganisaties houden de dialoog open. Zo vindt de 
Gelderse Milieufederatie dat er een grondpot moet komen voor vrijkomende produktieruimte 
door natuurlijk verloop en dient er rekening gehouden te worden met de economische 
ontwikkeling in de Randstad die een uitstraling op de Vallei kan hebben. 
De landbouw neemt, zowel in de presentatie van mevrouw Bos van Bennekom als tijdens 
de discussie, de gelegenheid te baat ook een aantal kanttekeningen bij de Verkenning te 
plaatsen. De overheden moeten erkennen dat de boeren al veel doen. Onzekerheden over 
de nieuwe Ecologische Richtlijn (maart 1991, zie bijlage 1) en de gevolgen van milieu-
investeringen moeten weggenomen worden. De onderzoeken van het Landbouwschap en de 
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agrarische jongeren (die veel polariserender zijn) moeten als gelijkwaardige bouwstenen bij 
de totstandkoming van het Plan van Aanpak meegenomen worden. 
9.3.7 Een gewapende vrede 
Gedurende deze fase is er sprake van een 'gewapende vrede', die het gevolg is van een 
'dubbele verzuilingstendens'. Met verzuilingstendens wordt bedoeld dat de verschillende 
actoren binnen eigen kring een visie ontwikkelen, waarbij de verschillen met anderen 
weliswaar erkend worden, maar vooralsnog niet op de spits worden gedreven. Gesproken 
wordt van een dubbele verzuilingstendens, omdat de verzuilingstendens zowel naar voren 
komt in de reacties op het sturingsconcept 'gestructureerde reflexieve sturing', als bij de 
voorbereiding en behandeling van de Verkenningen. 
Vanaf het begin van de tweede fase bekritiseren de landbouwvertegenwoordigers, som-
mige gemeenten en waterschappen de onzekerheden die samen hangen met het sturingscon-
cept 'gestructureerde reflexieve sturing'. Men accepteert wel het overleg- en onderhande-
lingsmodel, maar men heeft erg veel moeite met de afwachtende en passieve houding van 
rijksvertegenwoordigers. Rijksvertegenwoordigers wordt passiviteit verweten ten aanzien 
van financiën en beleidsinstrumenten. Dit wordt treffend verwoord door een landbouwverte-
genwoordiger: 
"Ik denk dat ze in het begin flink gezegd hebben dat ze (de overheden, JvT) met z'n allen een grote 
klus wilden opknappen en nu aarzelen om daar ook inhoud aan te geven. Het lijkt een beetje op de 
kreten van sociale vernieuwing, waarin men doet alsof er een heel nieuw soort beleid is, maar in feite 
komen ze alleen maar hun oude terreintje verdedigen en willen ze daar niet creatief mee omgaan. Het 
kan blijken dat ze nog een beetje wisselgeld op zak hebben. Ik hoop het, maar ik ben bang dat men 
meer vanuit de regelgeving redeneert, dan vanuit de doelstelling. Je merkt een terughoudendheid om 
herstructurering actief aan te pakken. Terwijl de landbouw, die daarmee enorm ver z'n nek uitsteekt 
naar z'n achterban, gezegd heeft we zien dat de zaak op termijn moeilijk gezond te houden is. We 
steken onze nek uit en zeggen we willen dat actief gaan veranderen". 
De verzuilingstendens uit zich in een pleidooi voor situationele en transactionele sturing, 
als reactie op gestructureerde reflexieve sturing. Door te pleiten voor situationele sturing 
(speciale wet) geeft de landbouwsector aan dat men de onzekerheden in het planningsproces, 
zoals aanpassing van generieke maatregelen voor de Vallei en de vraag wie het project zal 
bekostigen, als niet wenselijk worden ervaren. "Stel je eisen, dan moet je ook met centen 
over de brug komen. Anders mag je die eisen niet uitspreken. Ik bespeur dat als er over de 
plannen wordt gesproken, dan roept men 'boeren'. Spreekt men over de financiering, dan 
geeft men niet thuis". Aan de andere kant staat de landbouw op het standpunt dat oplossing 
van de problemen zoveel mogelijk binnen de sector zelf dient te gebeuren (transactionele 
sturing), financieel en met beleidsruimte ondersteund door het rijk en de provincies. 
De verzuilingstendens komt ook naar voren bij de behandeling van de Verkeriningen. Uit 
de beschrijving van de inhoud van Verkenningen blijkt dat ze ongelijksoortig van aard zijn 
(§ 9.3.5). Deze ongelijksoortigheid lag voor een belangrijk deel al besloten in de plannings-
aanpak, waar gekozen was voor het ontwikkelen van vier 'sectorale' Verkenningen als 
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bouwstenen voor het Plan van Aanpak. De sectorale inslag 2 9 van de werkgroepen leidde 
ertoe dat de hulpbron onderzoek op een specifieke wijze geactiveerd en gemobiliseerd werd. 
Uitgaande van de nationale en provinciale beleidsnota's werd per Verkenning onderzoek 
uitgevoerd. De Verkenningen Milieu, Natuur en Landschap en Functieverandering zijn in 
belangrijke mate het resultaat van literatuurstudie en onderzoeken uitgezet door de project-
groep 3 0. Bij de totstandkoming van de Verkenning landbouw vervult de hulpbron onder-
zoek, in tegenstelling tot de andere Verkenningen, de rol van het mobiliseren van aanspra-
ken van de sector zelf. Uit studies van met name het LEI, de Heidemij en de DKC Veehou-
derij (afdeling Veehouderij en Milieu), maar ook de Consulentschappen voor de landbouw 
in Gelderland en Utrecht, kwam een zeer somber toekomstbeeld voor de landbouw naar 
voren. De oplossing werd, net als in de nota van het Landbouwschap, gezocht binnen de 
traditionele lijn van grootschaligheid. Het door de projectgroep31 geïnitieerde bedrijfsstij-
lenonderzoek is in dit kader een belangrijke ideologische 'eye-opener' voor de projectgroep 
en de AKC. Zowel voor de AKC als voor de projectgroep wordt duidelijk dat grootschalig-
heid niet de enige optie in de Vallei is om aan de milieu-eisen te voldoen, maar dat er 
verschillende wegen bestaan om de milieudruk te verminderen, afhankelijk van de specifieke 
mogelijkheden binnen een bedrijfsstijl. Met dit onderzoek wordt voorlopig de 'angel' uit de 
sombere scenario's van het LEI en de Heidemij gehaald en wordt tegelijkertijd ook de visie 
van de agrarische jongeren weer geactualiseerd. 
Het langs sectorale lijnen opzetten van de Verkenningen leidt ertoe dat ieder van deze 
Verkenningen geproblematiseerd wordt vanuit verschillende milieuconcepten met ongelijk-
soortige oplossingsrichtingen en ontwikkelingsvisies als gevolg. Deze verzuilingstendens 
werd nog eens versterkt door de gevolgde adoptiestrategie. Hierdoor kregen de verschillen-
de doelgroepen de mogelijkheid om de Verkenningen nader in te kleuren. Dit heeft bijge-
dragen tot het benadrukken van bepaalde problemen (vanuit specifieke milieuconcepten) en 
ontwikkelingsvisies. 
Het ordevoorstel bij de voorgenomen behandeling van de Verkenning Milieu (§ 9.2.3 
en § 9.3.6) is bepalend geweest voor de wijze waarop de verschillende Verkenningen in de 
Valleicommissie behandeld werden. Het activeren van de adoptiestrategie door de landbouw 
leidde tot felle discussies rond de Verkenning Milieu. Een vertraging van het Valleiproject 
werd gevreesd als alle Verkenningen tot het bot uitgediscussieerd zouden worden. Om dit 
te voorkomen wordt het voorlopige karakter van de Verkenningen benadrukt: het zijn met 
andere woorden sectorale bouwstenen voor het Plan van Aanpak, waarin verschillende 
wensen en eisen van de doelgroepen zijn neergelegd zonder dat de legitimiteit van deze 
aanspraken ter discussie staat (vergelijk ook Blom, Van Tatenhove & Van der Vlist, 1993). 
Bij de behandeling van de Verkerining 'Functieverandering' (VC maart 1991) verwoordt de 
projectleider in essentie de status van de Verkenningen: "Het gaat om een verkenning van 
kansen, mogelijkheden: dus geen gewenst beleid. Bij het Plan van Aanpak zal de Valleicom-
missie voor de keuze gesteld worden om te selecteren uit de mogelijkheden die er zijn: die 
liggen tussen 0% en 100%". Iedere Verkenning bevat met andere woorden weliswaar 
legitieme aanspraken, maar het keuzeproces welke aanspraken niet en welke wel meegeno-
men worden in het opstellen van het Plan van Aanpak worden naar een volgende fase 
doorgeschoven. Hierdoor kunnen de Verkenningen weliswaar vrij probleemloos 'voor 
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kennisgeving aangenomen worden' 3 2, maar het zoeken van dwarsverbanden of het maken 
van integratieve slagen tussen de verschillende Verkenningen is hierdoor uitgesloten. Een 
zelfde soort conclusie valt te trekken ten aanzien van de herstructureringsdiscussie, waaruit 
bleek dat een selectie van beleidsinstrumenten in deze fase van het project nog niet aan de 
orde is. Alle actoren krijgen de mogelijkheid om via projecten of in het kader van de 
voorbereiding van de Verkenningen (zie § 9.3.3) wenselijke oplossingsrichtingen naar voren 
te brengen. 
Geconcludeerd kan worden dat er aan het eind van deze tweede fase sprake is van een 
gewapende vrede. De Verkenningen zijn voor kennisgeving aangenomen als bouwstenen 
voor het Plan van Aanpak, van een machtsstrijd over de legitimiteit van de verschillende 
aanspraken is echter (nog) geen sprake. Er lijkt duidelijkheid over de randvoorwaarden van 
de verschillende actoren, onduidelijk is nog hoe hun aanspraken geïntegreerd dienen te wor-
den. In de volgende fase zal duidelijk worden in hoeverre tot overeeratemming gekomen 
kan worden en wie daarbij moet inleveren. 
9.4 Een dreigende impasse 
9.4.1 Inleiding 
De derde fase, die voor een deel parallel loopt met het eind van de tweede fase, begint met 
een besloten Valleicommissiedag op 31 januari 1991. In deze cruciale fase moeten de 
verschillende bouwstenen uit de vorige fasen aaneengesmeed worden tot een Plan van 
Aanpak. In de oorspronkelijke planning (VC mei 1990) zou in een tijdsbestek van ongeveer 
10 weken een confrontatie tussen de Verkenningen plaatsvinden, een discrepantie analyse 
gemaakt worden en een toekomstvisie ontwikkeld worden. In werkelijkheid zal deze geplan-
de fase een periode van ongeveer anderhalf jaar beslaan. 
De materie bleek weerbarstiger dan verwacht, mede als gevolg van het feit dat in de 
voorgaande fasen nog nauwelijks gewerkt was aan het zoeken naar integrerende momenten. 
De eerste problemen rijzen als het eerste Plan van Aanpak niet meer lijkt te zijn dan het 
achter elkaar plaatsen van de Verkenningen. Keuzes dienen met andere woorden gemaakt 
te worden en hierbij komt het accent steeds sterker op zonering te liggen (§ 9.4.2). In 
verschillende concept-versies van het Plan van Aanpak wordt de ontwikkelingsvisie in deze 
lijn verder uitgewerkt, maar een impasse dreigt, omdat verschillende actoren de zonerings-
gedachte vanuit verschillende milieuconcepten bekritiseren (§ 9.4.3). Als het ontwerp-Plan 
van Aanpak in mei 1992 op tafel ligt kan de eerste balans opgemaakt worden. In § 9.4.4 
wordt de ontwikkelingsvisie en het maatregelenpakket vanuit de verschillende gehanteerde 
milieuconcepten beschreven en zal blijken dat het vooralsnog een wankel compromis betreft 
(§ 9.4.5). 
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9.4.2 Van concept naar keuzenotitie: een eerste aanzet tot zonering 
Als begin 1991 drie van de vier Verkenningen in de Valleicommissie behandeld zijn, besluit 
de projectgroep een besloten Valleidag te organiseren. Doel van deze 'brainstormdag' is 
discussiëren over de mogelijke inhoud van het Plan van Aanpak. Vanuit de projectgroep 
wordt het idee van 'vensterbanken in een ecologische woestijn' met sommige Valleicommis-
sieleden voorbesproken en tijdens de Valleidag ingebracht. Het concept 'vensterbanken in 
een ecologische woestijn' is te vergelijken met de concepten 'groene wiggen' en 'stedelijke 
balkons' zoals gebruikt in het ROM-project Groene Hart. Deze concepten komen voort uit 
het ruimtelijk milieudiscours. Redenerend vanuit ecosystemen of de belevingswaarde van 
het landschap impliceren deze concepten een bepaalde (ruimtelijke) zonering van natuur en 
maatschappelijke activiteiten. 
Tijdens de Valleidag op 31 januari 1991 wordt door de Valleicommissieleden groepsge-
wijs gediscussieerd over een aantal voorstellen die de basis moeten gaan vormen voor het 
concept-Plan van Aanpak. Met name de landbouw wordt tijdens deze dag in de richting van 
zonering 'gemasseerd'. Het concept 'vensterbanken in een ecologische woestijn' wordt 
gedurende deze dag nader geconcretiseerd. Na afloop van deze gezamenlijke 'brainstormses-
sie' hadden Valleicommissieleden het idee dat het zoneringsconcept van hen zelf kwam. 
Volgens de projectleider (mondelinge mededeling 22/2/1991) was dit precies de bedoeling 
van deze dag. De algemene inhoudelijke koers wordt door iedereen op de vergadering 
onderschreven. 
In de eerst volgende Valleicommissievergadering (VC maart 1991) wordt het eerste 
concept-Plan van Aanpak gepresenteerd, gebaseerd op de uitkomsten van de besloten Vallei-
dag. In dit concept wordt een inhoudelijke en procedurele planbeschrijving voorgesteld. In 
de inhoudelijke lijn wordt een onderscheidt gemaakt tussen landelijk, regionaal en lokaal 
niveau, vanuit de procedurele lijn wordt vervolgens nagegaan hoe en door wie het plan 
gerealiseerd kan worden. Vanuit het nationale niveau wordt de huidige situatie, autonome 
ontwikkelingen en de gevolgen van het landelijk generieke beleid voor de Vallei geanaly-
seerd. Vanuit het regionale niveau wordt aangegeven waaruit de extra inspanningen bestaan 
die het ROM-beleid met zich meebrengt en vanuit het lokale niveau tenslotte worden voor 
specifieke deelgebieden extra maatregelen voorgesteld, op grond van bijzondere omstandig-
heden. In een bijlage worden de beleidskeuzes voor de landbouw in de Vallei, per deelge-
bied 3 3, gegeven. Voor een belangrijk deel is dit concept-Plan van Aanpak niet veel meer 
dan het achter elkaar zetten van de vier Verkenningen. Nieuw is het feit dat aan ieder 
deelgebied een landbouwkundig toekomstperspectief wordt toegekend, overeenkomstig de 
Verkenning landbouw 3 4. Keuzes worden in dit concept echter niet gemaakt. Met name de 
vertegenwoordiger van LNV wijst hierop: "De Verkenningen, bouwstenen voor het op te 
stellen Plan van Aanpak, liggen op tafel. Hoewel voelbaar is dat een ieder er zo het zijne 
van denkt, zijn we tot nu toe keuzes uit de weg gegaan. Er is ook niet doorgewerkt aan een 
visie: waar willen we uiteindelijk naar toe. Als onderbouwing zullen we duidelijk moeten 
maken wat we willen, wat we belangrijk en minder belangrijk vinden. In de procedure was 
hier plaats voor ingeruimd in de sfeer van een 'knelpuntenanalyse'; een confrontatie van de 
Verkemiingen met elkaar, met de doelstellingennotitie en met onze opdracht, neergelegd in 
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het bestuursaccoord. Deze fase is overgeslagen, waardoor het verhaal dat er nu ligt, komt 
te 'zweven'" (VC maart 1991). Het pleidooi voor het maken van keuzes van dit Valleicom-
missielid is niet nieuw. Al in de vergaderingen van mei 1990, november 1990 en januari 
1991 pleit hij voor het opstellen van een knelpuntenanalyse, maar tot maart 1991 blijft hij 
een roepende in de woestijn. Tijdens deze vergadering wordt vergelijkbare kritiek door de 
andere rijkspartners geformuleerd; allen dringen zij aan op het maken van keuzes ten 
aanzien van het te bereiken resultaat (de vwtf-vraag) en het leggen van duidelijke relaties met 
de doelstellingen. Daar wordt aan toegevoegd dat de tijdsplanning eventueel ondergeschikt 
gemaakt moet worden aan dit keuzeproces. Sommige landbouwvertegenwoordigers, die over 
het algemeen redelijk positief gestemd waren na de Valleidag van 31 januari 1991, zien nu 
donkere wolken hangen. Willen de rijkspartners duidelijkheid over wat er moet gebeuren 
(het te bereiken resultaat), de landbouw legt het accent op hoe en waar er iets moet gebeu-
ren (instrumentele kant). Enerzijds vinden zij dat duidelijk moet zijn hoe en waar welke 
keuzes gemaakt moeten worden en anderzijds zijn zij bevreesd dat gemeentelijke plannen 
de uitvoering van het Plan van Aanpak en het werk van de Valleicommissie kunnen gaan 
belemmeren. 
De Valleicommissie besluit tot het opstellen van een keuzenotitie. Na overleg met leden 
van de agendacommissie3 5, het Coördinatie-overleg en individuele Valleicommissieleden 
wordt de keuzenota 'van doelstellingen naar visie' op de vergadering van mei 1991 geagen-
deerd. Aan de Valleicommissie worden zestien keuzes (zie bijlage 3) voorgelegd op het 
gebied van milieu, landbouw, natuur en landschap en overige functies. De discussie over 
de keuzenota geeft een goed beeld van de standpunten van verschillende actoren in deze fase 
van het project. Voor het eerst verwoordt de Inspecteur Milieuhygiëne, namens de andere 
rijkspartners en de directoraten- generaal, een gezamenlijk rijksstandpunt in de Valleicom-
missie. Volgens de rijksvertegenwoordigers is de kans groot dat als op basis van dit samen-
hangende pakket principiële keuzes een Plan van Aanpak gemaakt wordt, de ministeries zich 
daarvoor sterk willen maken. De ministeries realiseren zich dat niet alles haalbaar is. Men 
is tevreden als de gemiddelde doelstelling voor verzuring gehaald wordt, mits er duidelijke 
keuzes gemaakt worden ten aanzien van kwetsbare en waardevolle natuurgebieden. Concre-
tere toezeggingen worden niet gedaan wat blijkt uit het aarzelende slot van het betoog: de 
Inspecteur Milieuhygiëne "hecht eraan om de set van keuzes nu vast te stellen. De conse-
quenties hiervan worden niet uitgewerkt en kunnen nog alle richtingen uitvallen" (VC mei 
1991). De landbouwvertegenwoordigers onderschrijven het feit dat de consequenties van alle 
keuzes nog niet overzien kunnen worden, maar geven, bij monde van de vertegenwoordiger 
van de agribusiness, de randvoorwaarden aan waarbinnen de keuzes, leidend tot een proces 
van vernieuwing, moeten plaatsvinden. Voor de landbouw zijn ruimteclaims ofwel zonering 
alleen bespreekbaar als de produktiecapaciteit in het gebied gehandhaafd blijft en er vol-
doende middelen en instrumenten beschikbaar zijn om een zoneringsbeleid uit te werken. 
Hier nauw mee samenhangend wordt het onderscheid in deelgebieden afgewezen. De Vallei 
dient beschouwt te worden als één gebied. Via keuzes zou weliswaar tot bepaalde deelgebie-
den gekomen kunnen worden , maar dan moet duidelijk zijn dat landbouw mogelijk is, 
behalve daar waar het niet gewenst wordt. Voorgesteld wordt om te komen tot een situatie 
waarbij de gehele Vallei beschouwd wordt als een verzurend groengebied, zodat door 
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maatregelen milieuwinst kan worden geboekt. De koppeling van produktierichtingen aan een 
indeling in deelgebieden (keuze 8) wordt als niet wenselijk ervaren. Volgens de vertegen-
woordiger van de Stichtse Milieufederatie, maar ook de Inspecteur Ruimtelijke Ordening, 
laat de suggestie van de vertegenwoordiger van de agribusiness te veel ruimte om tot een 
gerichte aanpak voor de oplossing van de problemen te komen. Een zekere concentratie is 
nodig, waarbij éls de produktiecapaciteit gehandhaafd blijft, bedrijven uit kwetsbare gebie-
den weg moeten. De Inspecteur Ruimtelijke Ordening stelt voor om zowel een toespitsing 
op bedrijfstakken en deelgebieden als een optie waarbij dat niet gebeurt, uit te werken. Een 
ander punt van grote discussie bleek keuze 15, waarin wordt overwogen extra ruimte te 
bieden voor de stedelijke functies en niet-agrarische bedrijvigheid. Het rijk en de milieu-
en natuurorganisaties beschouwen deze keuze als een mogelijkheid om naast het verminde-
ren van de milieubelasting ook te voorzien in vervangende werkgelegenheid voor boeren 
die moeten stoppen. De landbouw daarentegen is alleen bereid na te denken over vervangen-
de werkgelegenheid binnen de sector (bijvoorbeeld het stimuleren van de plantaardige 
produktie in de Vallei). 
Ondanks de kritiek van de landbouw vormt de in de keuzenotitie neergelegde 'krimp en 
groei' gedachte de leidraad bij het opstellen van het tweede concept Plan van Aanpak 
(december 19913 6) en zo zal blijken ook bij de versies van maart 1992 en mei 1992. 
De 'krimp en groei' gedachte is gebaseerd op de volgende veronderstellingen: 
1 Er is een autonoom proces gaande waarbij produktiecapaciteit uit de Gelderse Vallei 
verdwijnt; 
2 Technische middelen alleen zijn onvoldoende om de milieuproblemen op te lossen. 
Centrale gedachte achter 'krimp en groei' is dat geaccepteerd moet worden dat er krimp 
plaatsvindt en moet plaatsvinden (aansluitend bij het autonome proces dat al gaande is) en 
dat daarvoor als alternatief groei geboden kan worden (verminderd produktievermogen in 
één deel van de Vallei kan in een ander deel gebruikt worden om te komen tot een betere 
infrastructuur). De landbouw wordt drie perspectieven geboden; schaalvergroten (de groei-
ers), specialiseren (de veranderaars) en geheel of gedeeltelijk beëindigen (de krimpers). 
Door deze perspectieven te koppelen aan de mogelijkheid tot verschuiven en hergroeperen 
van produktievolume hoopt men ook een ruimtelijke dynamiek in gang te zetten. Uitgangs-
punt voor de ruimtelijke ontwikkeling is scheiding van landbouw en natuur. In de groene 
en de blauw omlijnde zone ligt het primaat op natuur (het ontwikkelen van de EHS) en 
wordt de landbouw de perspectieven specialiseren (extensiveren) en beëindigen geboden. 
Het vrijkomende produktievolume kan gebruikt worden voor schaalvergroting in de gele 
gebieden. Het proces van extensiveren en beëindigen in de groen/blauwe zones kan onder-
steund worden door andere ruimtevragende functies (zie voor een beschrijving en analyse 
van de ontwikkelingsvisie § 9.4.4). 
Vlak voor de besloten Valleicommissievergadering van 4 september 1991 blijkt dat de 
AKC grote problemen heeft met het tweede concept Plan van Aanpak. De agrarische Vallei-
commissieleden dreigen zelfs uit de Valleicommissie te stappen. De kritiek richt zich op 
drie punten. Allereerst de koppeling van zonering met perspectieven voor agrariërs. Op de 
tweede plaats de omvang en ligging van de Ecologische Hoofdstructuur en op de derde 
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plaats had men verwacht dat het Plan van Aanpak vanuit het gebied zou worden opgesteld 
en pas daarna getoetst zou worden aan vigerend rijksbeleid. In het concept Plan van Aanpak 
is echter het vigerende rijksbeleid als uitgangspunt genomen en daaraan werden mogelijkhe-
den en kansen in het Valleigebied getoetst. De problemen zijn zo groot voor de AKC, dat 
men niet wil wachten op de besloten Valleicommissievergadering, maar op dinsdag 3 
september een spoedoverleg aanvraagt met de gedeputeerde Van Dijkhuizen. Hoewel tijdens 
dit overleg de ernstigste branden worden geblust, heeft de opstelling van de AKC wel 
gevolgen voor de vergadering van de volgende dag. Op de besloten Valleicommissiever-
gadering wordt niet over de inhoud van het Plan gediscussieerd. Iedereen krijgt de gelegen-
heid om de sterke en zwakke punten van het Plan te ventileren. Met name de landbouw 
geeft vanuit het milieuconcept Economische Bestaansbasis aan dat het principe van scheiding 
van functies voor hen alleen aanvaardbaar is, indien de sector maximale duidelijkheid wordt 
gegarandeerd. Dit betekent duidelijk aangeven waar de landbouw zich kan ontwikkelen en 
in welke gebieden het primaat bij natuur ligt. Andere randvoorwaarden zijn: het ontwikke-
len van een Verplaatsingsbesluit, aanpassing van de Ecologische Richtlijn3 7, handhaven van 
produktiecapaciteit, inkomen en werkgelegenheid en 100% financiering van aanvullend 
beleid door rijk en provincies. 
De belangrijkste uitkomst van de vergadering is een procedure-afspraak. Er wordt een 
Redactiecommissie opgericht, bestaande uit de Valleicommissieleden Robbertsen, Tijmen-
sen, Klein, Janssen en Ketelaars, die het definitieve Plan van Aanpak dienen op te stellen. 
De Redactiecommissie, te vergelijken met de adoptiegroepen van de projecten, dient de 
verschillende denkrichtingen en verschillen van inzicht over het voorgestelde concept in 
kaart te brengen. 
9.4.3 Een moeizaam keuzeproces: 
machtsstrijd rond de ontwikkelingsvisie en de beleidsverklaring 
Instelling van de Redactiecommissie bleek grote consequenties te hebben voor het verloop 
van de machtsstrijd rond de ontwikkelingsvisie in het Plan van Aanpak. 
Op de eerste plaats verplaatste het keuzeproces zich voor een belangrijk deel van de 
Valleicommissie naar de Redactiecommissie, juist in een periode dat de standpunten zich 
verharden. In tegenstelling tot de twee eerdere fasen is er nu sprake van een machtsstrijd, 
die zich echter voor een belangrijk deel afspeelt in de semi-openbaarheid van de Redactie-
commissie, waarin de sleutelpersonen van de verschillende fracties zitting hebben. 
Op de tweede plaats verandert de rol van de projectgroep, doordat ze nu in samenspraak 
met de Redactiecommissie de inhoudelijke stukken voor de Valleicommissie levert. De 
Redactiecommissie fungeert met andere woorden als extra toetsingskader. Met name de 
projectleider is met deze gang van zaken tevreden, omdat het beleid nu in belangrijke mate 
gemaakt wordt door de meest belanghebbenden. Daarvoor had het leveren van stukken 
"nogal eens blokkerend gewerkt", omdat voor de verschillende rijksambtenaren in de 
projectgroep vigerend rijksbeleid uitgangspunt voor het handelen was. 
Op de derde plaats stapt de landbouw vanuit een sterke onderhandelingspositie de Redac-
tiecommissie in. Vanuit de combinatie van Economische Bestaansbasis en Maatschappelijke 
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Ruimte bracht men een uitgewerkte visie in en had men de randvoorwaarden voor scheiding 
aangegeven. Het dreigement om op te stappen versterkte de onderhandelingspositie van de 
landbouw nog eens. De overheden beseften dat er terdege rekening gehouden moest worden 
met de landbouw, omdat anders het project weieens als een kaartenhuis ineen zou kunnen 
storten. 
Om verschillende redenen hebben de milieu- en natuurorganisaties en de gemeenten in de 
periode najaar 1991 - mei 1992 grote problemen met de wijze waarop het Valleiproject zich 
ontwikkelt. 
Gedurende de eerste twee fasen van het Valleiproject hadden de milieu- en natuurorganisa-
ties vanuit de milieuconcepten 'Ecologische Integriteit' en 'Ecologische Ruimte', de nadruk 
gelegd op het realiseren van ecologische en landschappelijke waarden en een forse reductie 
van de milieuproblemen om dit te bereiken (zie § 9.3.2). Vanuit hun visie werd zonering 
wenselijk geacht, omdat "je er anders helemaal niet uitkomt". In tegenstelling tot de land-
bouw lag het accent echter op ecologische zonering: een ruimtelijke vernieuwing met 
ecologische waarden als uitgangspunt. Deze visie werd om drie redenen veel minder gepro-
nonceerd voor het voetlicht gebracht. Allereerst kon men aan het begin van het project 
'meeliften' met de probleemdefinities van rijk en provincies. Op de tweede plaats kon men 
in veel geringe mate de hulpbronnen menskracht en onderzoek mobiliseren3 8 en tenslotte 
nam men een minderheidspositie in de Valleicommissie in. 
Door dit complex van factoren krijgt de milieufractie in de Valleicommissie vanaf najaar 
1991 steeds sterker het gevoel dat men in het 'verdomhoekje' zit en hun standpunten minder 
zwaar wegen dan de standpunten van de landbouw. Het idee bestond dat wanneer de land-
bouw iets niet wilde het ook niet gebeurde, terwijl aan de wensen van de milieufractie 
voorbij werd gegaan. Dit gevoel, van 'geen voet tussen de deur krijgen', leidt tot grote 
spanningen binnen de milieu- en natuurfractie39. Ook in de Redactiecommissie heeft de 
milieu- en natuurvertegenwoordiger (Janssen) het gevoel een verloren strijd te strijden. Als 
gevolg hiervan wordt achter de schermen door de milieu- en natuurfractie, in overleg met 
het ingestelde forum van natuur- en milieugroeperingen, een 'visie Gelderse Vallei' (januari 
1992) ontwikkeld die, zo waarschuwt men, 'als hard referentiekader' zal worden aangehou-
den bij de beoordeling van het uiteindelijke Plan van Aanpak. 
In grote lijnen kan de milieufractie instemmen met het idee van scheiding op een hoog 
abstractieniveau (Valleicommissievergadering van december 1991), maar de uitwerking 
verschilt aanzienlijk van de landbouwvisie en de ontwikkelingsvisies in de concept-versies 
van het Plan van Aanpak. Als eerste wordt stelling genomen tegen het feit dat andere 
functies en vormen van extensieve landbouw op de achtergrond zijn geraakt. Andere func-
ties worden geschetst vanuit een landbouwkundig perspectief: "landbouwgebied zonder 
beperkingen en een zo beperkt mogelijk gebied voor alle andere functies". Voorgesteld 
wordt het onderscheid tussen hoogdynamische en laagdynamische functies, uit de Verken-
ning Natuur en Landschap opnieuw te gebruiken, zodat een extensieve landbouw mogelijk 
is binnen de 'blauwe zones' en verruiming van de Ecologische Richtlijn in een kleine 
hoogdynamische zone beter te realiseren is. Het oplossen van de milieuproblematiek heeft 
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de hoogste prioriteit (behoud van het produktievolume en het aanleggen van verbindingszo-
nes heeft een lagere prioriteit). "Dus niet handhaven van produktievolume en milieumaatre-
gelen voorzover economisch haalbaar, maar oplossen van milieuproblematiek en handhaven 
produktievolume voorzover economisch haalbaar". Op de derde plaats wordt een concentra-
tie van intensieve landbouw, gekoppeld aan een mest-infrastructuur en andere milieutechni-
sche maatregelen, voorgesteld in hoogdynamische zones en een concentratie van natuur 
(4500 ha EHS) en extensieve landbouw (ontwikkeling van landbouwsystemen met gesloten 
kringlopen) in de laagdynamische zone. Ten vierde wordt herstel van de beken (meande-
ring) en een veel fijner onderscheid in secundaire en tertiaire stroomgebieden voorgesteld. 
De grootste afwijking ten opzichte van het concept-Plan van Aanpak is gelegen in de situe-
ring van de ontwikkeling van andere functies. In de visie van de milieufracties worden 
andere functies niet beschouwd als ondersteunend voor landbouwkundige herstructurering 
in de groene (natuur) gebieden, maar vervullen zij ook een belangrijke rol in het gele 
gebied. "In deze visie is in de laagdynamische zone juist een extensivering van het gebruik 
noodzakelijk, met name van de aanwezige landbouw. Dit vereist wel een afname van het 
produktievolume, maar juist niet van het produktie-oppervlak. In de hoogdynamische zone 
is een toename van het produktievolume noodzakelijk teneinde de milieu-investeringen te 
kunnen opbrengen, maar niet een toename of behoud van produktieoppervlak. Juist hier is 
de ruimte dus te vinden voor ontwikkeling van andere, en met name de intensieve, functies" 
(Visie milieufractie, 1992). Kern van deze constatering is dat andere functies in laagdynami-
sche zones ook een verstoring teweegbrengen: "het ontwikkelen van niet-agrarische bedrij-
vigheid, nieuwe woonkernen en recreatie alleen en juist in de ecologische hoofdstructuur, 
betekent op termijn het einde van deze ecologische hoofdstructuur" (Visie milieufractie, 
1992). 
Hoewel deze visie als hard referentiekader gepresenteerd wordt, worden elementen van 
deze visie slechts fragmentarisch in de Valleicommissievergaderingen naar voren gebracht. 
En als elementen van deze visie al voor het voetlicht worden gebracht dan zitten de land-
bouwvertegenwoordigers er onmiddellijk 'bovenop'. Volgens Den Boer (maart 1992) is er 
onduidelijkheid over het gewenste effect, zou instandhouding van het produktievolume wel 
eens een struikelblok kunnen zijn, is de ruimtelijke invulling een zwak punt en is de invul-
ling van natuur aan de Gelderse kant aan de magere kant. Vanuit het milieuconcept 'Econo-
mische Bestaansbasis' reageert de landbouw op het ter discussie stellen van handhaving 
produktievolume. De doelstelling is volgens hen produceren onder voorwaarde dat het niet 
belastend is voor milieu en omgeving, en betreft niet de produktie-omvang. Hier wordt aan 
toegevoegd dat de Valleicommissie of ROM-beleid niet mag sturen in de richting van 
minder produktie-volume. Door de leden van de milieufractie wordt hier niet verder op 
gereageerd. 
In mei 1992 geeft de milieufractie te kennen dat men grote moeite heeft met het feit dat 
de saldoregeling de mogelijkheid biedt ook binnen de EHS te verplaatsen en dringt men aan 
op een zone van 2 km (in plaats van 1 km) om de blauwe zone. In principe wordt ingestemd 
met mobiliteit van produktievolume met gebruikmaking van de beleidsmatige toepassing van 
de ecologische richtlijn, maar concretisering zal bepalend zijn voor instemming met het Plan 
(zie § 9.4.5). Illustratief voor de houding van de milieu- en natuurorganisaties is de discus-
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sie over punt 7 van de beleidsverklaring, waarin gesteld wordt dat de milieu- en natuurorga-
nisaties geen bezwaar maken tegen de verruimde toepassing van de saldomethode in de 
Ecologische Richtlijn (zie § 9.4.6). De milieufractie vindt dat deze zin geschrapt kan wor-
den omdat ondertekening van het Plan van Aanpak een zaak van vertrouwen is. Sommige 
landbouwleden reageren zeer geprikkeld en willen dan punt 5 geschrapt zien, waarin zij de 
ammoniak-depositie-streefwaarden in de EHS dienen te ondertekenen. Uiteindelijk wordt 
het compromis van de Inspecteur Milieuhygiëne aangenomen4 0. 
In tegenstelling tot de landbouw en de milieu- en natuurorganisaties ontwikkelen de ge-
meenten, uitzonderingen daargelaten zoals de gemeente Ede 4 1 , geen samenhangende visie. 
Kritiek van veel gemeentelijke vertegenwoordigers tijdens deze derde periode ligt op het 
niveau van de vertaling van de ontwikkelingsvisie naar eigen beleid en de rol van de ge-
meenten in de uitvoeringsfase. Meer in het bijzonder worden de volgende kritiekpunten 
geformuleerd: 
- de afbakening van gele en groen/blauwe gebieden wordt als vaag, weinig concreet en 
weinig exact bestempeld. Benadrukt wordt dat afbakening dient te gebeuren in nauw 
overleg met de betrokken gemeenten; 
- er moet duidelijkheid komen over wat generiek beleid is en wat aanvullend beleid en dat 
aanvullend beleid voor 100% gecompenseerd dient te worden door 'hogere overheden'. 
In dit kader wil men tevens duidelijkheid over art. 49 WRO: welke schadeclaims kunnen 
er verwacht worden, wie gaat schade volgens art. 49 betalen bij eventuele schadeclaims 
(is deze schade met andere woorden generiek of aanvullend beleid) en hoe dienen ge-
meenten hier mee om te gaan?; 
- hoe verhoudt de gemeentelijke autonomie zich tot het Plan van Aanpak? Men wil als 
afzonderlijke gemeente uitspraken kunnen doen over het Plan van Aanpak en gemeenten 
willen de garantie dat andere gemeenten de ontwikkelingsvisie op een gelijke wijze 
vertalen in gemeentelijk beleid (overleg tussen de portefeuillehouders milieu en ruimtelij-
ke ordening van de Vallei-gemeenten, 20 mei 1992); 
- de gemeenten geven te kennen dat ze meer tijd nodig hebben. Ze achten het onmogelijk 
om op korte termijn tot inter- en intragemeentelijke afstemming te komen over het Plan 
van Aanpak. 
Met name dit laatste punt speelt een belangrijke rol in de discussies. De landbouw is er fel 
op tegen dat er voor de gemeenten een aparte procedure in het leven wordt geroepen om 
hun achterban (raadscommissies) te raadplegen. Dit voorstel wordt door de landbouw 
beschouwd als een gemeentelijke vertragingstactiek. Volgens de landbouw hebben de ge-
meenten voldoende mogelijkheden gehad om tot afstemming te komen. Verwezen wordt 
naar de twee voorlichtingsrondes van het Landbouwschap, waardoor de agrarische fractie 
weet welke ruimte men in de onderhandelingen heeft. 
Hoewel alle gemeenten (na onderling overleg) de intentie uitspreken om mee te doen 
(maart 1992), staat men huiverig tegenover de concrete invulling. Aan de ene kant kunnen 
gemeenten nog geen duidelijkheid geven tot op bestemmingsplanniveau. Uit het overleg 
West-Veluwe (25 maart 1992) kwam naar voren dat er veel problemen worden voorzien in 
de vertaling van het Plan van Aanpak naar bestemmingsplannen. Een belangrijke voorwaar-
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de hierbij is een concrete begrenzing van gebieden. Aan de andere kant vraagt men zich af 
hoe het staat met de gemeentelijke autonomie en de eigen verantwoordelijkheden. Hierbij 
komt het probleem van vertegenwoordiging om de hoek kijken. Zo kan de burgemeester van 
Woudenberg persoonlijk wel instemmen met de visie, maar acht hij het niet juist om defini-
tieve uitspraken te doen namens gemeenten die hij vertegenwoordigt. Nog sterker dan in 
december krijgt de landbouw het idee dat de gemeenten terugkrabbelen. Men dreigt met het 
niet ondertekenen van de beleidsverklaring, indien de gemeenten niet ondertekenen. "Aan 
een 'intentieverklaring' van de gemeenten hebben we niets". Tegelijkertijd worden de harde 
randvoorwaarden van de landbouw nog eens benadrukt. 
In de discussies over de concept-versies van het Plan van Aanpak meten de rijksvertegen-
woordigers zich in de Valleicommissie een beschouwende, controlerende houding aan. Zo 
vinden zij de concepten van december 1991 en maart 1992 nog vrij mager, omdat alleen 
in de visie sprake is van een meerwaarde. De doelstellingen en de operationele kant behel-
zen echter niet meer dan het uitspreken van goede wil om met elkaar op pad te gaan (LNV). 
Er dient meer duidelijkheid te komen over het proces van uitvoering en de randvoorwaarden 
voor dit proces. Met name een duurzame landschappelijke structuur moet nog verder uitge-
werkt worden (Inspectie Ruimtelijke Ordening) en nagegaan moet worden of de ecologische 
kwaliteit van de groene gebieden gewaarborgd kan worden. Daarnaast bekritiseren de 
vertegenwoordigers van VROM de houding van de landbouwfractie, die volgens hen veel 
eist van de overheid, terwijl niet concreet wordt wat het bedrijfsleven zelf zou moeten doen 
(zie § 9.4.5). Ook LNV wijst erop dat de landbouwvertegenwoordigers, met ondertekening 
van de beleidsverklaring, niet meer dan een 'intentie' ondertekenen, terwijl van "het rijk 
wordt verwacht dat daar niet alleen een begroting achter staat, maar ook dat daar tot in 
lengte van jaren 'ja' tegen wordt gezegd". LNV had in een eerder fase al te kennen gegeven 
dat zij over te weinig middelen beschikt voor een structuurbeleid voor de Gelderse Vallei 
en dat verbetering van de landbouwstructuur in grote mate vanuit de sector zelf aangepakt 
moet worden. 
De beschouwende opstelling van de rijksvertegenwoordigers is slechts één aspect van hun 
inbreng. Achter de schermen vindt een strijd plaats rond het formuleren van één rijksbod. 
Een belangrijke aanzet tot een voorlopig gezamenlijk standpunt is het DG-overleg (begin 
mei 1992) tussen de ministeries van VROM en LNV. Het ministerie van V&W is niet 
aanwezig op dit overleg, omdat zij haar rol als ondergeschikt ziet (zie verder § 9.4.4 en § 
9.4.5). Dit overleg was een onderdeel van de planningsopzet. 
Voordat het ontwerp-Plan van Aanpak in de vergadering van mei 1992 vrijgegeven zou 
kunnen worden voor de inspraak, diende er eerst een 'terugkoppeling plaats te vinden in 
eigen kring'. In dit kader is er overleg tussen en binnen gemeenten4 2, wordt het ontwerp 
Plan van Aanpak in de Provinciale Staten van Utrecht en Gelderland behandeld en worden 
er voorlichtingsmiddagen en -avonden door politieke partijen georganiseerd. Provinciale 
Staten van Utrecht en Gelderland43 stemmen in meerderheid in met het in de inspraak 
brengen van het Plan van Aanpak. Kritiek komt met name van de fracties van Groen Links 
en de SGP (in Gelderland). Groen Links vindt het voorbarig om het Plan in de inspraak te 
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brengen omdat er nog geen duidelijkheid is over het Verplaatsingsbesluit. Zeer kritisch is 
men over de uiteindelijke milieuwinst. Daarnaast verwacht men dat de EHS een restgebied 
wordt met allerhande activiteiten en dat in de gele gebieden de natuurwetenschappelijke en 
landschappelijke waarden belangrijk zullen worden verminderd. Groen Links neemt de visie 
van de milieufractie in de Valleicommissie in grote lijnen over. Men bekritiseert het feit dat 
aan de ene kant de landbouw niet belemmerd mag worden door nieuwe ontwikkelingen in 
het gele gebied en er zelfs een tijdelijke achteruitgang van het milieu wordt geaccepteerd 
(saldoregeling), terwijl aan de andere kant in de gebieden waar natuur ontwikkeld moet 
worden ook intensieve recreatie en nieuwe bewoning ingepast moeten worden 4 4. De SGP 
vindt dat het Plan nog niet in de inspraak gebracht kan worden omdat er een te groot 
oppervlakte cultuurgrond (4200 ha) aan de landbouw onttrokken wordt 4 5. De kritiek van 
de PvdA richt zich op het feit dat er een alternatief voor volumebeleid gemist wordt en 
vindt, net als Groen Links, dat er te weinig aandacht aan ecologische landbouw is geschon-
ken. D'66 vindt dat er voorkomen moet worden dat, als gevolg van het doorvoeren van 
functieveranderingen, er ongewenste ontwikkelingen plaatsvinden. Tijdens een discussie-
avond van D'66 in Nijkerk worden daarnaast nog de volgende kritiekpunten genoemd. Het 
Tweede Kamerlid Ter Veer voelt weinig voor de voorgestelde scheiding. Tevens vraagt hij 
aandacht voor het realiseren van een aantrekkelijk landschap en het probleem van verdro-
ging. Tevens vindt hij de financiële paragraaf erg optimistisch. Volgens het Gelderse Staten-
lid Franken is een maatschappelijk draagvlak bepalend voor een succesvolle aanpak: boeren 
moet niet meer beloofd worden dan waargemaakt kan worden en de gemeenten zullen een 
belangrijke bijdrage moeten leveren 4 6. 
9.4.4 Het ontwerp Plan van Aanpak: 
Een verschuiving naar het ruimtelijke milieudiscours 
Onderhandelingen in de Redactiecommissie en de Valleicommissie leveren in mei 1992 een 
ontwerp Plan van Aanpak op. De ontwikkelingsvisie en delen van het voorgestelde maatre-
gelenpakket zijn, overeenkomstig eerdere concept-versies, voor een belangrijk deel voortge-
komen uit het ruimtelijk milieudiscours. Opmerkelijk is dat met het algemene uitgangspunt 
scheiding van natuur en landbouw voor het eerst in de beleidsgeschiedenis een ruimtelijke 
zonering via milieu-argumenten voor de landbouw wordt voorgesteld. 
Centraal in de ontwikkelingsvisie staat "het op gang brengen van een proces van vernieu-
wing, leidend tot realisering van de doelstellingen" (VC, 1992: 13). Motor van dit proces 
"is het op gang brengen en versterken van een dynamiek in de landbouw in de Vallei" (VC, 
1992: 13). Hieronder wordt verstaan het door agrarische ondernemers inzetten op perspec-
tieven (schaalvergroten, specialiseren en beëindigen) die zicht bieden op een economisch 
gezonde en duurzame landbouw en het bieden van mogelijkheden voor het verschuiven en 
hergroeperen van produktievolume in de Vallei (Economische Bestaansbasis). 
Kern van de visie is dat de genoemde perspectieven ruimtelijk worden gedifferentieerd, 
onder de voorwaarde van handhaving van het produktievolume. Er wordt een onderscheid 
gemaakt tussen groene gebieden, waar het primaat bij natuur ligt (landgoederenzone en 
zones langs de Heuvelrug en Veluwe) en gele gebieden met het primaat landbouw (zie 
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kaart). De landbouw krijgt de mogelijkheid om produktie te verplaatsen van het groene naar 
het gele gebied: produktievolume dat als gevolg van extensiveren en beëindigen vrijkomt 
in de groene gebieden kan in de gele gebieden aangewend worden voor schaalvergroting en 
specialisering, om zo een gezonde en mineralenefficiënte bedrijfsvoering te realiseren 
(Maatschappelijke Ruimte). Verwacht wordt dat verschuiving en hergroepering van produk-
tievolume tevens leidt tot herstel danwel vernieuwing van de landschappelijke en ruimtelijke 
structuur. Het groene gebied is het 'zoekgebied' voor 4200 ha te ontwikkelen Ecologische 
Hoofdstructuur, waarbij aangesloten wordt op bestaande bos- en natuurgebieden, met als 
doel versterking van de landschappelijke en ecologische structuur in de landgoederenzone 
en versterking en ontwikkeling van natuurwaarden in belangrijke kwelgebieden en in een 
aantal beekdalen (combinatie Ecologische Basis en Ecologische Integriteit). Realisering van 
de EHS vindt plaats via begrenzing van relatienotagebieden ( ± 1400 ha reservaatsgebied 
en ± 1400 ha beheersgebied) en natuurontwikkelingsgebied ( ± 1400 ha). Daarnaast worden 
in het kader van het Meerjarenplan Bosbouw mogelijkheden geboden voor de aanleg van 
twee lokaties van tenminste 100 ha bos. De milieudoelstelling voor de EHS is 600 mol 
NH 3/ha in het jaar 2010. Geschat wordt dat het generieke beleid tezamen met autonome 
ontwikkelingen in de landbouw leidt tot een emissiereductie van 80%. Dit komt overeen met 
ca. 900 mol NH 3 ha/j. Door middel van een meer mineralen-efficiënte bedrijfsvoering kan 
de depositie teruggebracht worden tot 700 a 800 mol. Dit is nog te hoog gezien de doelstel-
ling en daarom zijn er extra gebiedsgerichte maatregelen nodig. "Extra vermindering van 
ammoniakemissies is nodig in de flankerende zones langs de EHS. Indicatief wordt uitge-
gaan van zones ter breedte van circa 1 km." (VC, 1992: 18). De begrenzing van deze 
blauwe zones zal worden aangepast bij de definitieve begrenzing van de EHS. 
Het proces van landbouwkundige extensivering of bedrijfsbeëindiging in de groen/blauwe 
gebieden kan ondersteund worden door andere ruimtevragende functies, zoals wonen, niet-
agrarische bedrijvigheid en recreatie. Zo kan bijvoorbeeld recreatie een aantrekkelijke bron 
van neveninkomsten opleveren of zelfs een volledige alternatieve bron van inkomsten zijn. 
In het gele gebied dienen de andere functies zoveel mogelijk geconcentreerd te worden en 
moet er sprake zijn van een duidelijke scheiding met agrarische functies. Maximale duide-
lijkheid moet met andere woorden geboden worden over de ligging en omvang van de 
stedelijke en (intensieve) recreatieve functies. 
Deze zoneringsaanpak wordt ondersteund door verschillende maatregelen: 
Om te komen tot een Vernieuwing van de landbouw worden vanuit het milieuconcept 
'Economische Bestaansbasis' de volgende maatregelen voorgesteld: toekomstgericht onder-
nemen (bedrijfsplannen, databank, info-koffer, infocentrum en infoset voorbeeldbedrijven); 
produktvernieuwing; opstarten ecologische demonstratiebedrij ven; neveninkomsten; vangnet 
potentiële uittreders (banenpool, vervroegde uittreding oudere bedrijfshoofden, herscholing) 
en een sloopfonds. 
Om de Ecologische Hoofdstructuur en het Landschappelijk Raamwerk te kunnen ontwik-
kelen worden vanuit het milieuconcept'Ecologische Integriteit' en'Ecologische Basis' onder 
andere de volgende maatregelen voorgesteld: herstelbeheer bossen en natuurgebieden, 
soortenbeleid, inzet relatienota-instrumentarium en grondaankoop, verbetering beken, 
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studies en sloop oude opstallen. Voorwaarde voor het ontwikkelen van de EHS is echter dat 
in de groen/blauwe gebieden de gewenste milieukwaliteit47 gehaald wordt (depositiedoel-
stelling van 1000 mol NH 3 in 2000 en 600 mol NH 3 in 2010 voor de Ecologische Hoofd-
structuur). Ter verbetering van de milieusituatie worden vanuit de milieuconcepten 'Econo-
mische Bestaansbasis' en 'Ecologische Ruimte' de volgende maatregelen voorgesteld. Op 
bedrijfsniveau (introduceren milieuzorgsystemen en technische maatregelen gericht op 
emissiebeperking, zoals toepassing emissie-arme stalsystemen), op gebiedsniveau (extra 
reductie ammoniakemissie in EHS en randzones en maatregelen ter ondersteuning van 
extensivering door middel van boerderij verplaatsingen) en het ontwikkelen van een milieu-
infrastructuur, zoals grootschalige mestverwerking, transport en inzameling van mest. 
Daarnaast worden maatregelen voorgesteld ter verbetering van de mineralenhuishouding 
(studieclubs mineralenhuishouding, stimulering invoering milieuzorgsystemen, kleinschalige 
mestverwerking) en maatregelen in het kader van riolering en zuivering, fosfaatverzadigde 
gronden, verdroging, en monitoring verzuring. 
In het kader van andere ruimtevragende functies worden de volgende maatregelen ge-
noemd: recreatie-basisplan, ontwikkelen recreatieve-infrastructuur, bosaanleg, onderzoek 
wonen en niet-agrarische bedrijvigheid en hergebruik vrijkomende agrarische bebouwing. 
Naast deze maatregelen worden er projecten opgezet en in uitvoering genomen. 
Het accentueren van het ruimtelijke milieudiscours komt ook naar voren in een aantal 
algemene maatregelen ter ondersteuning van het proces van vernieuwing als geheel, zoals: 
aanpassen rijksbeleid en streek- en bestemmingsplannen, opstellen leidraad bestemmings-
plannen, een beleidsmatige toepassing van de ecologische richtlijn, flexibele toepassing 
afstandsgrafïek Hinderwet en het opstellen van een Raamplan Landinrichting. 
Belangrijkste uitkomst van het overleg tussen de Directoraten-Generaal van de ministe-
ries van VROM en LNV is dat er meer duidelijkheid komt over de financiële bijdrage van 
het rijk. In de begroting wordt een onderscheid gemaakt in groep A-projecten en groep B-
projecten. De groep A-projecten, die door VROM en LNV worden onderschreven, behelzen 
de eerste vijfjaar van de uitvoering. Het accent zal daarbij liggen op voorlichtingsprojecten, 
landinrichting, het realiseren van de Ecologische Hoofdstructuur en mestverwerking4 8. 
9.4.5 Een wankel compromis: onbedoelde en onverwachte gevolgen 
Het ontwerp-Plan van Aanpak, zoals dat in de vergadering van mei 1992 wordt vastgesteld 
en vrijgegeven voor de inspraak, kan beschouwd worden als een wankel compromis: het 
is het voorlopige eindprodukt van een proces waarbij iedereen beseft dat er ingeleverd dient 
te worden. Kenmerkend voor dit wankele compromis is het zeer hoge abstractieniveau van 
het ontwerp-Plan van Aanpak. De ontwikkelingsvisie wordt gekenmerkt door globaliteit, 
met een sterk accent op vrijwilligheid. Aan de ene kant wordt Economische Bestaansbasis 
binnen Maatschappelijke Ruimte voorgesteld, aan de andere kant een combinatie van Ecolo-
gische Integriteit en Ecologische Basis in de context van Ecologische Ruimte. Individuele 
landbouwers, als motor van het proces van vernieuwing, mogen echter zelf beslissen in 
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hoeverre zij hun toekomstig handelen afstemmen op de ontwikkelingsvisie. Het lijkt erop 
of men de kool en de geit heeft willen sparen. 
Globaliteit en vrijwilligheid zijn het gevolg van de specifieke combinatie van milieu- en 
sturingsconcepten zoals de actoren die in deze fase hanteren. In de context van gestructu-
reerde reflexieve sturing wordt de verschillende actoren de mogelijkheid geboden, vanuit 
verschillende milieuconcepten, bouwstenen aan te dragen voor het Plan van Aanpak. Deze 
mogelijkheid om in een overleg- en onderhandelingssituatie een bijdrage te leveren aan het 
beleidsvoeringsproces wordt echter voor een belangrijk deel gestructureerd door de project-
groep. Al aan het begin van deze fase wordt vanuit de projectgroep gemikt op zonering. 
Ambtenaren van de provincie Gelderland spelen hierbij een hoofdrol. Binnen deze randvoor-
waarden verwoorden de landbouw, milieufractie en gemeenten hun visies. Hierbij komt het 
verschil in het mobiliseren van de hulpbron onderzoek naar voren. Gebruikte de landbouw 
al vanaf het begin onderzoek om een eigen visie te ontwikkelen, de milieufractie doet dit 
pas als er impliciet al een aantal keuzes gemaakt zijn. Hierdoor komt de landbouw het best 
beslagen ten ijs en is in staat om de zoneringsgedachte vanuit de eigen visie te amenderen. 
Anders is dit voor de milieufractie en sommige gemeenten. De eerste realiseert zich pas vrij 
laat dat het Valleiproject zich sterk ontwikkelt tot een landbouwproject, waarbij in hun ogen 
de combinatie van 'Economische Bestaansbasis' en 'Maatschappelijke Ruimte' een veel te 
overheersende rol speelt in de visie-ontwikkeling. Voor de gemeenten concentreren de 
problemen zich rond de vertaling van de visie in bestemmingsplannen en de korte tijd om 
tot een onderlinge afstemming te komen. Uiteindelijk accepteren deze actoren schoorvoetend 
de abstracte ontwikkelingsvisie, voor een deel omdat concrete keuzes doorgeschoven worden 
naar de uitvoeringsfase. 
Het beleidsvoeringsproces in de context van gestructureerde reflexieve sturing heeft 
gedurende deze fase ook tot onbedoelde en onverwachte gevolgen geleid. Het meest interes-
sant in dit kader is de zich wijzigende sturingsrol van het rijk. In § 9.3.3 is de rol van het 
rijk beschreven als passief en afwachtend. Belangrijkste reden voor deze houding is gelegen 
in de dubbelpositie waarin de rijksvertegenwoordigers zich bevinden. Vanuit Den Haag 
werd men geacht het eigen sectorale belang in de gaten te houden, terwijl men tegelijkertijd 
in de Valleicommissie, door de andere actoren, op haar verantwoordelijkheden gewezen 
werd. Dit resulteerde gedurende deze fase in een pendelbeweging van de Valleicommissie 
en de regionale directies naar Den Haag en terug. Naarmate de ontwikkelingsvisie concreter 
werd, des te groter werd de druk op de rijksvertegenwoordigers in de Valleicommissie om 
duidelijkheid te geven over de mogelijkheid tot verplaatsing van produktievolume, de 
aanpassing van de Ecologische Richtlijn, generiek versus aanvullend beleid en financiën. 
Deze wens tot duidelijkheid werd vervolgens doorgespeeld naar Den Haag. Hoewel de 
ministeries van VROM en LNV in principe positief tegenover het Valleiproject staan, wordt 
het project in Den Haag ook met argusogen gevolgd. Voor het ministerie van VROM liggen 
de problemen bij het mogelijk 'oprekken' van de Hinderwet, het voor 100% compenseren 
van aanvullend beleid, de verzuringsnorm en de mogelijkheid van extensieve woonvormen 
in het buitengebied. Het ministerie van LNV is met name bevreesd de mogelijke financiële 
gevolgen van een verbrede Landinrichting zelf te moeten betalen. 
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Centraal staat echter de ammoniak-problematiek. Als gevolg van het definiëren van het 
Valleiproject tot een landbouw-ruimte-milieu project en de problemen die de landbouw heeft 
met de Ecologische Richtlijn, ontwikkelt de ammoniak-problematiek zich tot de spil van het 
Valleiproject. 
Bekijken we de discussies over de Ecologische Richtlijn, dan staan in eerste instantie 
de Inspectie Milieuhygiëne en de landbouw diametraal tegenover elkaar. Volgens de land-
bouw moet de Ecologische Richtlijn buiten werking worden gesteld, omdat anders schaal-
vergroting door bedrijfssamenvoeging en bedrijfsverplaatsing in de Vallei onmogelijk is 
(nota Landbouwschap, 1990: 25) 4 9 . De Inspecteur, die het gangbare VROM standpunt 
verwoordde, was niet bereid mee te werken aan 'een veralgemeniseerde rek in de regels' 
(zie § 9.2.5), laat staan het buiten werking stellen van de Ecologische Richtlijn. Volgens 
de Inspectie past de Ecologische Richtlijn helemaal in het Valleiproject en zij bleek hooguit 
bereid na te gaan of in concrete gevallen de Ecologische Richtlijn milieuwinst in de weg 
staat. Tot een soortgelijke conclusie komt de vertegenwoordiger van LNV 5 0 . Tijdens de 
vergadering van december 1990 probeert de Inspecteur Ruimtelijke Ordening de onverzoen-
bare standpunten open te breken. Hij wil op voorhand niet zeggen dat buiten werking stellen 
van de Ecologische Richtlijn niet kan, omdat in het rapport van het Landbouwschap de 
milieudoelstellingen ook als uitgangspunt worden genomen. Naar aanleiding van deze 
opmerking van de Inspecteur Ruimtelijke Ordening ontstaat bij de landbouwvertegenwoor-
digers en in de regionale pers het idee dat er binnen VROM mogelijkheden bestaan om tot 
een andere toepassing van de Ecologische Richtlijn te komen. In de Valleicommissieverga-
dering van januari 1991 helpt De Loor dit misverstand uit de wereld. Hij herhaalt dat de 
theoretische mogelijkheid open gehouden moet worden "dat als er andere middelen zijn om 
de milieudoelstellingen te halen, die methoden bespreekbaar moeten zijn, maar dat de 
landbouw dan wel zelf met andere voorstellen moet komen". Bij de Inspecteur Milieuhygi-
ëne blijkt de bereidheid aanwezig om mee te denken in deze theoretische situatie. 
Van een echte doorbraak is sprake tijdens de besloten Valleicommissiedag van september 
1991, waar de Inspecteur Milieuhygiëne toezegt in Den Haag te pleiten voor een andere 
toepassing van de Ecologische Richtlijn in de Vallei. Dit kan als de Gelderse Vallei in 
totaliteit aangemerkt wordt als één verzurend gebied, waardoor de saldoregeling in de 
Ecologische Richtlijn betrekking heeft op de hele Vallei. Hierdoor kan de 'krimp en groei' 
gedachte gerealiseerd worden. Deze 'stolpgedachte' maakt het mogelijk dat netto de milieu-
doelstelling wordt gehaald, omdat flexibel gekeken wordt in welke gebieden groei mogelijk 
is en waar dat nu vanwege de Ecologische Richtlijn niet kan. Hoewel een aantal DGM-
directeuren in eerste instantie niet enthousiast staan tegenover de verruimde saldomethode, 
behalen de 'rekkelijken' binnen VROM een overwinning op de 'preciezen'. In het DG-
overleg tussen VROM en LNV (mei 1992) wordt door VROM ingestemd met de intentie 
van de verruimde saldoregeling. De term wordt echter vervangen door 'beleidsmatige 
toepassing van de Ecologische Richtlijn'. Doel is een verschuiving van produktiecapaciteit 
vanuit de EHS naar andere delen van de Vallei, waarbij een duidelijke verlaging van de 
belasting op de natuurelementen in z'n totaliteit optreedt en de EHS wordt ontlast. "(...) 
Verschuiving van een deel van de belasting op natuurelement x naar natuurelement y is 
acceptabel, indien per saldo sprake is van een verlaging van de belasting van x en y teza-
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men én y geen deel uitmaakt van de EHS in of rondom de Vallei" (VC, 1992: 41). In 
uitzonderingsgevallen is ook een verschuiving binnen of langs de EHS mogelijk. Met deze 
laatste optie hebben de milieu- en natuurorganisaties en de Inspecteur Milieuhygiëne grote 
moeite. 
Een ander probleem voor VROM is gelegen in de verzuringsnorm en de compensatie 
van aanvullend beleid. Winst is weliswaar dat voor de EHS de depositiedoelstelling van 
600 mol NH 3 voor 2010 geldt, maar buiten de EHS is geen nadere depositiedoelstelling 
gegeven, wat betekent dat de landbouw daar dient te voldoen aan een emissiereductie van 
70% voor NH 3 . Het probleem in de Gelderse Vallei is echter dat de generieke depositie-
doelstelling (600 mol NH 3) en de generieke emissiereductiedoelstelling (70%) niet met 
elkaar overeenkomen. Gedurende deze periode ontstaan nu de problemen doordat aan de 
ene kant niet duidelijk is wat generiek verzuringsbeleid is en de landbouw aan de andere 
kant 100% compensatie eist. In een interne notitie van VROM wordt dit probleem ook 
erkend. Weliswaar is de verzuringsnorm tot 2010 aangegeven, maar deze is indicatief voor 
de Vallei vertaald in een eigen doelstelling van 600 mol NH 3 . In het 'Plan van Aanpak 
Ammoniak' zijn alleen maar maatregelen tot 2000 onderscheiden, waardoor er dus geen 
generiek beleid op maatregelenniveau voor de periode 2000-2010 bestaat. In de Vallei is 
het, aldus de opsteller van d&notitie, onmogelijk "aan te geven welke maatregelen tot 2010 
boven-generiek zijn (...), laat staan met hoeveel geld dit te vergoeden is (formeel natuurlijk 
nooit vergoeden maar alleen sprake van stimuleren)". In de Valleicommissie (maart 1992) 
merkt de Inspecteur Milieuhygiëne op dat 100% compensatie (punt 15 in de beleidsver-
klaring) niet ondertekend wordt door de minister van VROM. Het is nog nooit voorgeko-
men dat extra milieumaatregelen voor 100% gefinancierd worden door de overheid, en 
daarnaast is het "niet redelijk van de landbouw om de punten 1 t/m 14 te incasseren, maar 
wil het werkelijkheid worden dan moet nog wel voor 100% betaald worden". Voor de 
landbouw is dit punt vrij hard en Robbertsen stelt voor, sterk tegen de zin van de Inspec-
teur, hier nader over te discussiëren in de Redactiecommissie. 
Binnen het ministerie van LNV concentreert de discussie zich rond Landinrichting en 
de Ecologische Hoofdstructuur. Het ministerie van LNV spreekt weliswaar op de vergade-
ring van mei 1992 de bereidheid uit mee te werken aan een Raamplan Landinrichting, maar 
uit het DG-overleg en ook later blijkt dat LNV pas een Raamplan Landinrichting wil ma-
ken, indien DGM toegezegd heeft het meeste te financieren51. DGM wil echter eerst een 
plan zodat duidelijk is wat überhaupt te financieren valt. Tevens staat het ministerie van 
LNV op het standpunt dat de EHS pas ontwikkeld kan worden als de milieudruk omlaag is 
gebracht, en niet, "als voldoende duidelijkheid is en waarborgen aanwezig zijn, dat de mi-
lieudruk omlaag zal gaan". Mei 1992 wordt duidelijk dat LNV 2500 ha in plaats van 4200 
ha Ecologische Hoofdstructuur52 wil financieren. In het kader van mestverwerking wordt 
gesteld dat er geen sprake is van een Verplaatsingsregeling. De formulering 'onmisbaar' 
in het Plan van Aanpak is volgens de vertegenwoordiger van LNV te stellig; een nuancering 
is op zijn plaats. "Het gaat veel meer om de wens tot beleidsmatige voorwaarde; om mobili-
teit te kunnen verkrijgen en daar is de Verplaatsingswet een onderdeel van". Tijdens de 
vergadering van mei 1992 benadrukt de vertegenwoordiger van LN V-dat een voorzichtige 
instelling, gezien de vele onzekerheden in het proces, geboden is. Benadrukt wordt dat het 
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gebied het project in belangrijke mate zelf moet trekken en dat de bedragen niet zo stellig 
zijn als ze er staan. 
Uit het bovenstaande wordt duidelijk dat het ontwerp-Plan van Aanpak nog met veel onze-
kerheden omgeven wordt, maar dat als gevolg van onderhandelingen in het Valleiproject 
een aantal discussies op nationaal niveau zijn opengebroken. Meest in het oogspringend zijn 
de veranderende opstelling van het Rijk ten opzichte van de Ecologische Richtlijn en het 
toezeggen van financiën. 
Hoewel de meeste actoren (gematigd) positief tegenover het Plan van Aanpak staan, is 
er toch sprake van een wankel compromis. Het hoge abstractieniveau en de onzekerheid 
over hoe het proces van dynamiek nu daadwerkelijk door de verschillende actoren in gang 
gezet wordt, leveren een situatie op waarbij het proces nog vele kanten uit kan. Bereikt is 
dat het ontwerp-Plan van Aanpak in mei 1992 rijp geacht wordt voor de inspraak. In de 
volgende-fase staat de vraag centraal of de dreigende impasse wordt doorbroken of dat de 
inspraakreacties en terugkoppeling met de verschillende achterbannen leiden tot wijzigingen 
in het Plan van Aanpak? 
9.5 De impasse doorbroken? 
9.5.1 Inleiding 
Vanaf eind augustus 1992 wordt de 'streek', via voorlichtings-/inspraakavonden53 (§ 
9.5.2), de mogelijkheid geboden te reageren op het Plan van Aanpak. Tijdens de inspraak-
avonden komen de tegenstellingen in de Valleicommissie in versterkte mate naar voren: de 
koppeling van Maatschappelijke Ruimte met Economische Bestaansbasis in het gele gebied 
en Ecologische Ruimte en Ecologische Integriteit/Ecologische Basis in het groene gebied 
blijkt omstreden (§9.5.3). Tevens wordt duidelijk hoe de verschillende Valleicommissiele-
den het bereikte compromis naar de op de avonden aanwezige landbouwers verantwoorden 
(§ 9.5.4). In de schaduw van deze inspraakronde leiden onderhandelingen tussen de rijks-
vertegenwoordigers in de Valleicommissie en de ministeries in Den Haag tot één gezamen-
lijk rijksbod (§ 9.5.5). Aan de hand van de resultaten van de inspraakreacties en het rijks-
bod wordt tenslotte in de Valleicommissie de balans opgemaakt (§ 9.5.6). 
9.5.2 Schets en typering van de inspraakavonden 
Opzet van de avonden was identiek. Voor de pauze werd een videofilm over de problema-
tiek in de Gelderse Vallei vertoond en hield een Valleicommissielid een inleiding (voorlich-
tingsgedeelte). Deze inleidingen van de vertegenwoordigers van de landbouw, milieu- en 
natuurorganisaties en het rijk waren over het algemeen weinig verrassend. Men benadrukte 
de voordelen van het bereikte resultaat (beleidsruimte en financiën) boven de situatie dat er 
geen Plan van Aanpak zou zijn. De landbouw benadrukte daarnaast haar eerder geformu-
leerde randvoorwaarden5 4, het element van vrijwilligheid en men was tevreden over de 
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globaliteit van het Plan van Aanpak, omdat er nog teveel onzekerheden zijn voor een 
gedetailleerd eindplan. In het spreekwoordelijke 'hol van de leeuw' accentueerde de verte-
genwoordiger van de milieu- en natuurorganisaties nauwelijks de eigen visie, maar volgde 
de ontwikkelingsvisie uit het Plan van Aanpak. 
Na de pauze werden de aanwezigen in de gelegenheid gesteld te reageren op het Plan 
van Aanpak (inspraakgedeelte). De vragen werden beantwoord door de voorzitter van de 
avond (Valleicommissielid), het Valleicommissielid dat de inleiding had gehouden en 2 of 
3 leden van de projectgroep. Naast deze voorlichtings-/inspraakavonden bestond de moge-
lijkheid om vóór 8 oktober schriftelijk (via inspraakformulieren met bijbehorende antwoor-
denvelop) te reageren op het Plan van Aanpak. Van deze mogelijkheid maakte 54 individue-
le of groepen insprekers gebruik, 28 organisaties en 19 gemeenten 5 5. 
Het eerste wat opviel aan de verschillende inspraakavonden was de grote opkomst. Naar 
schatting hebben ongeveer 2500 mensen de verschillende avonden bezocht, waarvan het 
overgrote deel agrariërs. Opmerkelijk was dat individuele leden van milieu- en natuurorga-
nisaties de inspraakavonden nauwelijks bezochten en in de elf door mij bezochte avonden 
werd slechts twee keer het woord gevoerd door een vertegenwoordiger van een milieu- en 
natuurorganisatie (Voorthuizen; 17/9/1992 en Ede; 1/10/1992). Vragen van deze insprekers 
hadden betrekking op de aard van de nagestreefde EHS, het terugdringen van de milieube-
lasting, het landschap in het gele gebied, leefbaarheid van het platteland in het algemeen en 
de gevolgen van stedelijke uitbreidingsplannen. De verstedelijkingsproblematiek (met name 
de Intergemeentelijke Structuurschets Ede Veenendaal: ISEV) werd ook door andere inspre-
kers naar voren gebracht. Landbouworganisaties maakten zich in dit kader zorgen over de 
aantasting van het gele gebied, milieu- en namurorganisaties over de aantasting van het 
groene gebied en gemeenten over de ruimte voor bestaande en toekomstige uitbreidingsplan-
nen. Toch kan gesteld worden dat de inspraakavonden voornamelijk een landbouwaangele-
genheid waren. De milieu- en natuurorganisaties, waterschappen en recreatieve organisaties 
gingen de discussie indirect aan. Deze actoren maakten net als de gemeenten gebruik van 
de schriftelijke inspraakmogelijkheden. Dit nam echter niet weg dat de verschillende in-
spraakavonden ook goed bezocht werden door staten- en raadsleden en ambtenaren van de 
provincies en gemeenten. Deze ambtenaren en politici namen echter niet deel aan de discus-
sie, tenzij ze door de zaal daartoe expliciet gedwongen werden (zie § 9.5.3). 
De grote opkomst van boeren tijdens de inspraakavonden maakte duidelijk dat het Valleipro-
ject leefde onder de boeren. Maar ondanks deze belangstelling bleek de status van de 
avonden voor veel mensen onduidelijk. Veel agrariërs hadden het idee dat het een voorlich-
tingsavond betrof. De vaagheid en algemeenheid van het Plan van Aanpak gaven deze 
insprekers niet het gevoel dat er iets in te spreken viel. Typerend was een reactie van een 
veehouder (14 september 1992) die vroeg wanneer nu de inspraakavonden verwacht moch-
ten worden en wanneer de boeren het recht hadden om te stemmen (3 september). Hier 
nauw mee samenhangend werd door veel mensen de gepercipieerde globaliteit en vaagheid 
van het Plan van Aanpak bekritiseerd. Van landbouwzijde richtte de kritiek zich met name 
op de kaart, waarop zeer schetsmatig de groene en gele gebieden waren aangegeven, de 
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onduidelijkheid over de omvang van het 'zoekgebied' voor de EHS en het feit dat er nog 
geen duidelijkheid bestond over een Verplaatsingsbesluit, de Ecologische Richtlijn en de 
financiën. Een grote groep boeren wilde duidelijkheid over de gevolgen van het Plan van 
Aanpak voor het eigen bedrijf of de lokale situatie. In antwoord op deze vragen werd de 
aanwezigen in veel gevallen verzekerd dat duidelijkheid over een Verplaatsingsbesluit, 
Ecologische Richtlijn en financiën voorwaarden zijn voor ondertekening van het Plan van 
Aanpak. Tegelijkertijd werd door leden van de projectgroep en de Valleicommissie het 
aspect van vrijwilligheid sterk benadrukt: "Dit plan betekent iets voor boeren die er iets mee 
willen. Niemand kan hem dwingen, in tegenstelling tot bestemmingsplannen, streekplannen 
en Landinrichtingsplannen" (De Ruiter, 31 augustus). 
Tevens leidde de globaliteit tot gevoelens van frustratie: het Valleiproject, met name de 
komst van de overheden, werd beschouwd als een dief in de nacht die de streek overvalt. 
Dit gevoel van frustratie werd het meest scherp geformuleerd door een ongeorganiseerde 
biologisch-dynamische veehouder. Tijdens drie inspraakavonden bestempelde hij het Plan 
van Aanpak als Plan van Afpak. Tevens vergeleek hij de voorgestelde landinrichting met 
Roemeense toestanden, vond hij dat iedere boer afzonderlijk het Plan moest tekenen en 
vroeg hij aandacht voor de ongeorganiseerde boeren. 
De combinatie van het geruststellen, het accentueren van vrijwilligheid en het benadruk-
ken van het feit dat nadere keuzes nog gemaakt moeten worden had echter tot gevolg dat 
ondanks de vaak zeer kritische opstelling van boeren, de avonden over het algemeen vrij 
tam en mat verliepen: men wist niet goed waar men kritiek op moest leveren. 
Op de derde plaats waren het in veel gevallen bestuurders van landbouworganisaties en 
gemeentelijke politici die inspraken. Een mooi voorbeeld was de inspraakavond in Ermelo 
(3 september 1992), waar net als de avond daarvoor in Putten de voorzitter van de Gelderse 
Maatschappij van Landbouw (afdeling Putten/Ermelo) de avond domineerde. Tijdens de 
pauze werd de nadere standpuntbepaling afgestemd met de wethouder van Ermelo. De 
desbetreffende wethouder had veel moeite met het ontbreken van een Verplaatsingsbesluit. 
Deze nauwe verwevenheid van boerenvoormannen en lokale politici kwam ook op andere 
avonden naar voren, waarbij politici hun mening in sommige gevallen lieten verwoorden 
door de landbouwvoormannen. Lokale landbouwvoormannen bezochten verschillende 
avonden. Zeer actief betoonde zich, naast de voorzitter van de Gelderse Maatschappij van 
landbouw afdeling Putten/Ermelo, de voorzitter van het Utrechtse Landbouw Genootschap 
(afd. Rhenen). 
Op de vierde plaats deden nieuwe actoren tijdens de inspraakavonden van zich spreken. Het 
betrof de boomkwekers, de Makelaardij en de Landgoedeigenaren/verpachters. Met name 
deze laatste groep bleek een door de projectgroep en Valleicommissie geheel vergeten 
groep. Tijdens de inspraakavond van 24 september 1992 bekritiseerde rentmeester Van 
Sijpveld van het Schoutenhuis het feit dat de verpachter in het gehele verhaal niet voorkomt. 
Zijn inhoudelijke kritiek richt zich op de schijnvrijwilligheid voor landgoedeigenaren. Door 
het situeren van de groene zone in de landgoederenzone is de keuzevrijheid van verpachters 
voor een belangrijk deel beperkt. Volgens Van Sijpveld is het beleid van landgoedeigenaren 
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altijd gericht geweest op het creëren van een gezonde duurzame landbouw. Doordat alle 
grote grondgebonden bedrijven nu in het groene gebied liggen verwacht hij een negatieve 
ontwikkeling. Vergelijkbare opmerkingen worden gemaakt door de rentmeesters Pels Rijc-
ken (10 september) en Doude van Troostwijk (14 september). Benadrukt worden de grote 
onzekerheden van pachter en verpachter en het feit dat in de groene gebieden de gezonde 
grote grondgebonden landbouw moet verdwijnen. Na afloop van de inspraakavond op 24 
september, de meest kritische en levendige avond van allemaal, had er een overleg plaats 
tussen Van Sijpveld, Muller (projectgroep) en twee vertegenwoordigers van het Stichtse 
landschapsbeheer. Onder andere naar aanleiding hiervan wordt toegezegd in het vervolg van 
het project meer aandacht te besteden aan de positie van de landgoedeigenaren. Dit leidt tot 
het volgende wijzigingsvoorstel in de deknotitie bij de commentaarnota: "De bosbouw/land-
goederen en rentmeesters zullen worden uitgenodigd om namens de landgoed- en boseigena-
ren in de Gelderse Vallei met één persoon zitting te nemen in de Valleicommissie in de 
uitvoeringsfase van het Plan van Aanpak". Naast de landgoedeigenaren vragen ook de 
boomkwekerijen in het zuidelijk deel van de Vallei aandacht voor hun zaak en wijst de 
Agrarische afdeling Makelaardij Driesprong op een mogelijke waardeverrnindering van 
grote intensieve bedrijven in het groene gebied 5 6. 
9.5.3 Inhoud van de verschillende inspraakreacties 
Aard, toon en inhoud van de inspraakreacties van de verschillende belangengroepen zijn 
over het algemeen kritischer en gepolariseerder dan de standpunten van de Valleicommissie-
leden gedurende het Valleiproject. Er is sprake van een tweedeling. Aan de ene kant staan 
de mondelijke reacties van de landbouw tijdens de inspraakavonden, aan de andere kant gaat 
het om de schriftelijke reacties van milieu-organisaties, de recreatiesector, gemeenten en 
waterschappen. 
De reacties van de landbouwers tijdens de inspraakavonden zijn te vergelijken met de 
opstelling van de landbouwvertegenwoordigers aan het begin van het project. Kenmerkend 
zijn op de eerste plaats de reactieve probleemdefinities. Deze bestaan zowel uit het ontken-
nen van de problemen als probleemdefinities als ontwijkingsstrategie. Daarnaast wordt, 
vanuit het milieuconcept Economische bestaansbasis, de mestproblematiek gekoppeld aan 
landbouwstructurele probleemdefinities en oplossingsrichtingen. 
Het ontkennen van problemen heeft voornamelijk betrekking op verzuring. De soms felle 
reacties ten aanzien van verzuring waren voor een deel het gevolg van de videofilm, waarin 
een door verzuring aangetaste boom werd vertoond. In verschillende bewoordingen wordt 
verzuring door ammoniak ontkend, waarbij in veel gevallen een koppeling wordt aange-
bracht tussen bosonderhoud en de gepercipieerde toestand van beplantingen rond mestsilo's. 
Illustratief in dit kader zijn de volgende uitspraken: "Ammoniak hebben we juist meer nodig 
om zure regen te stoppen, omdat bij de boerderijen de bomen het groenst zijn". "Het hele 
plan is politiek: de grote partijen zagen de bui van Groen Links hangen en besloten wat te 
gaan doen". "De mens is gezet te sterven, net als de bomen. In de Vallei is sprake van veel 
gebiedsvreemd hout, zoals den en spar, voor de mijnbouw en steigerwerkzaamheden. Het 
is een illusie te denken dat bomen 500 jaar blijven bestaan. Toch krijgen de boeren de 
Beleidsvoering in de Gelderse Vallei 237 
schuld van de zure regen, terwijl de bossen liggen te verloederen". Een veehouder uit 
Renswoude merkt op: "U kweekt stress met dooie bomen op de video. Nergens zijn de 
beplantingen zo groen als juist langs de mestsilo's". 
Bij probleemdefinities als ontwijkingsstrategie wordt met name gewezen op andere 
vervuilers. Net als de landbouwvertegenwoordigers in het begin van het Valleiproject, 
vinden veel insprekers dat niet alleen de landbouw in het beklaagdenbankje hoort, maar ook 
verkeer, industrie, ontbrekende rioleringen, recreatie, industrie en wonen. Sommigen 
ervaren het als onrechtvaardig dat industrie en wegen wel mogen uitbreiden en de landbouw 
niet. Daarnaast vindt men dat de overheden moeten onderkennen dat de boeren al veel 
hebben gedaan. De aandacht vestigen op andere vervuilers komt niet alleen voort uit een 
gevoel van onrechtvaardige behandeling, maar hangt tevens samen met de oplossingsrichtin-
gen die men voorstaat. Men vreest dat als de ruimtelijke claims van verstedelijking, infra-
structurele werken en industrie worden ingetekend in het gele gebied, er weinig ruimte over 
blijft voor de landbouw. 
Het grootste deel van de agrarische inspraakreacties komt voort uit het milieuconcept 
'Economische Bestaansbasis'. Vanuit dit milieuconcept worden landbouwstructurele pro-
bleemdefinities en daar aan verwante oplossingsrichtingen geformuleerd. Net als de land-
bouwleden in de Valleicommissie zijn voor boeren uit de streek het Verplaatsingsbesluit, 
aanpassing van de Ecologische Richtlijn, financiële tegemoetkomingen en duidelijkheid over 
de omvang van de EHS absolute voorwaarden voor instemming met het Plan van Aanpak. 
In het algemeen kan men wel instemmen met de scheiding van functies, mits het totale 
produktievolume in de Vallei gehandhaafd blijft en er duidelijkheid komt over de ontwikke-
lingsmogelijkheden van de landbouw in het groene gebied en de precieze omvang van de 
EHS (maximaal 2500 ha). Veel agrariërs die volgens de kaart in het groene gebied liggen 
willen garanties dat zij geen extra beperkingen opgelegd krijgen. In hun antwoorden bena-
drukken de Valleicommissieleden en leden van de projectgroep (§ 9.5.3) het aspect van 
vrijwilligheid. Boeren worden niet gedwongen om hun bedrijf te verplaatsen, de consequen-
tie is wel dat men dan aan het generieke beleid moet voldoen zonder extra beleidsruimte en 
financiën. In dit kader vragen veel agrariërs zich aan de ene kant af in hoeverre het element 
van vrijwilligheid aangetast wordt door de vertaling in streek- en bestemmingsplannen57 
en aan de andere kant wijst men een beschuldigende vinger in de richting van de gemeen-
ten. Zo wordt op de inspraakavond in Achterveld (24/9) de wethouder van Leusden ter 
verantwoording geroepen en tijdens de inspraakavond in Lunteren (28/9) de wethouder van 
Ede. Het steekt de boeren dat gemeenten gewoon doorgaan met 'hun plannenmakerij' (ver-
wezen wordt naar plannen van de gemeente Ede en het Landschapsbeleidsplan 1992 van de 
gemeente Barneveld). Men vindt dat de gemeenten hun plannen in overeenstemming dienen 
te brengen met het Plan van Aanpak. Grote bezwaren heeft de landbouw tegen de twee 
verbindingszones in het gele gebied, zoals voorgesteld in het Landschapsbeleidsplan Barne-
veld, die niet voorkomen in de ontwikkelingsvisie in het Plan van Aanpak. 
De globaliteit van de ontwikkelingsvisie, gekoppeld aan vrijwilligheid, leidt tot een af-
wachtende houding bij boeren. Als reactie op de globaliteit willen boeren duidelijkheid over 
de gevolgen van het Plan van Aanpak voor het eigen bedrijf. Dit resulteert in een groot 
aantal informatieve vragen over de consequenties van het Plan voor de lokale situatie. 
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Doordat duidelijkheid hierover niet te geven is en vrijwilligheid benadrukt wordt, gaan de 
inspraakavonden in veel gevallen als een nachtkaars uit. 
In hun schriftelijke reacties bekritiseren de milieu- en natuurorganisaties, vanuit met name 
het milieuconcept 'Ecologische Integriteit', het feit dat het Plan de milieuproblemen niet 
werkelijk zal oplossen. Er wordt volgens hen té eenzijdig gemikt op technische oplossingen 
en bestaand instrumentarium. Volgens deze organisaties is het Plan tevens te negatief over 
de autonome ontwikkelingen en worden natuur en landschap met de voorgestelde EHS 
slechts minimaal gerestaureerd. Doordat het Plan alleen een visie op landbouw behelst, is 
het onvoldoende integraal. Het aspect landschap en een visie op verstedelijking en recreatie 
ontbreken. De kritiek van de milieu- en natuurorganisaties spitst zich met name toe op het 
Verplaatsingsbesluit en de 'beleidsmatige toepassing van de Ecologische Richtlijn'. Opmer-
kelijk is dat vooral de landelijke milieu- en natuurorganisaties (lees van buiten de Vallei) 
aanmerkelijk kritischer zijn dan de milieufractie in de Valleicommissie. Zo staat Natuurmo-
numenten zeer terughoudend tegenover het verschuiven van produktievolume en vindt de 
Stichting Natuur en Milieu dat verplaatsing alleen mag gebeuren naar het gele gebied, mits 
er geen wisseling van eigenaar plaatsvindt. In dit kader vinden de milieu- en natuurorganisa-
ties het een gemiste kans dat de mogelijkheden en wenselijkheid van produktiebeperking niet 
veel nadrukkelijker in beeld zijn gebracht: "De Valleicommissie moet alle mogelijkheden 
aangrijpen om het produktievolume te verkleinen, bijvoorbeeld door een regeling voor 
bedrijfsbeëindiging". De meeste problemen hebben deze organisaties met de beleidsmatige 
toepassing van de ER. Zij beschouwen de Ecologische Richtlijn als een zeer bruikbaar 
instrument in het voorkomen van milieubelasting en beschouwen een vermirning als gesol 
met de Nederlandse milieuwetgeving, waarbij het niet ondenkbeeldig is dat een verdere 
toename van de milieubelasting zal optreden. Voor Natuurmonumenten en de Stichting 
Natuur en Milieu is de beleidsmatige toepassing alleen, onder strikte voorwaarden, be-
spreekbaar voor het opheffen van knelpunten. Ook de EHS vindt men teleurstellend en 
onvoldoende om de natuurdoelstelling te realiseren en het Plan biedt niets extra's ten op-
zichte van het NBP. In dit kader maakt men zich zorgen over de financiën en wat er gaat 
gebeuren met het groen gearceerde gebied dat na begrenzing buiten de EHS komt te liggen. 
Duidelijk zal moeten worden aangegeven hoe men de waarden in deze gebieden wil behou-
den, waarbij niet hetzelfde beleid mag gelden als voor de gele gebieden. 
Belangrijkste vertolker van het recreatiestandpunt in de inspraakronde is de Adviesraad 
voor de Openluchtrecreatie. In lijn met de visie van het Recreatieschap Veluwe (zie § 9.2.5) 
bepleit de Adviesraad de ontwikkeling van een 'toeristisch-recreatieve infrastructuur' en het 
professionaliseren van de sector. Men bekritiseert het feit dat recreatie en toerisme teveel 
als een afgeleide van landbouw en natuur worden gezien en niet als een integraal onderdeel 
van het beleid voor het landelijk gebied. Het verplaatsen van kampeerterreinen van de 
Veluwe naar de Vallei wordt beschouwd als een afgeleid probleem dat geen substantiële 
bijdrage levert aan kwaliteitsverbetering en professionalisering van bedrijven op de Veluwe. 
Het op korte termijn ontwikkelen van een recreatiebasisplan wordt beschouwd als een 
onmisbaar instrument in dit proces. 
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Kenmerkend voor de schriftelijke reacties van de gemeenten is de onzekerheid over wat 
het Plan van Aanpak voor de eigen gemeente betekent. Vrijwel alle gemeenten nemen een 
verdedigende houding aan en benadrukken de gemeentelijke autonomie. Dit blijkt uit het 
feit dat gemeenten in het groene gebied (zoals bijvoorbeeld Rhenen, Leusden en Wouden-
berg) een pleidooi houden voor het voortbestaan van gezonde duurzame landbouw binnen 
de gemeentegrenzen, terwijl gemeente in het gele gebied zich de vrijheid voorbehouden om 
bestaande natuurelementen in hun gemeente te blijven beschermen. Scheiding van functies 
wordt met andere woorden over het algemeen onderschreven, maar een genuanceerde 
toepassing per gemeente wordt wel wenselijk geacht. Zo pleit de gemeente Ermelo voor de 
verwevingsoptie voor het noordelijk deel van de gemeente en wenst de gemeente Ede be-
leidsruimte om in geval van plaatselijke natuurwaarden van het principe van een strikte 
scheiding tussen landbouw en natuur te kunnen afwijken. Tevens vinden de gemeenten dat 
in de uitwerking van het Plan van Aanpak rekening gehouden moet worden met bestaande 
en toekomstige gemeentelijke uitbreidingsplannen. 
Net als de landbouw wensen de meeste gemeenten duidelijkheid over het Verplaatsings-
besluit, de beleidsmatige toepassing van de Ecologische Richtlijn, financiën en mogelijkhe-
den voor een flexibeler planologisch beleid, zoals hierboven al genoemd. Handhaving van 
het produktievolume wordt onderschreven, mits er garanties komen dat een toename van 
het produktievolume wordt voorkomen en groei van de veestapel in groeigebieden niet leidt 
totgrotereinilieurisico's. Daarnaast pleit Woudenberg voor verplaatsing van produktievolu-
me binnen het gele gebied, zodat door schaalvergroting voldaan kan worden aan de milieu-
investeringen. Gemeenten blijken over het algemeen niet happig om mee te werken aan de 
beleidsmatige toepassing van de Ecologische Richtlijn. Is men daartoe wel bereid dan moet 
de richtlijn uitvoerbaar zijn en juridisch haalbaar. Tevens willen vrijwel alle gemeenten 
duidelijkheid welk beleid er gevoerd moet worden als aanvragen bij de Raad van State 
terecht komen en willen de Utrechtse gemeenten de garantie dat de Inspectie Milieuhygiëne 
Utrecht accoord gaat. 
Samenvattend kan gesteld worden dat voor de gemeenten nog veel onduidelijk is. Men 
vreest voor een aantasting van de gemeentelijke autonomie. Men staat sceptisch tegenover 
veel voorgestelde onderwerpen en ontwikkelingen, zoals de ontwikkeling van de landbouw 
en natuur, extensieve woonvormen, recreatie en niet-agrarische bedrijvigheden. Men be-
houdt zich het recht voor om een eigen gemeentelijke koers te blijven varen. Daarnaast wil 
men in het Plan een garantie opgenomen zien dat eventuele art. 49 WRO schade betaald 
wordt door de 'hogere' overheden. 
In de inspraakreactie van de waterschappen wordt zeer concreet en praktisch ingegaan op 
een aantal projecten en de financiering daarvan. Een algemene visie op het Valleiproject 
wordt niet gegeven. 
9.5.4 De verdediging van het Plan van Aanpak door Valleicommissieleden 
De voorlichtings-/inspraakavonden geven, naast de visie van de 'streek', een beeld hoe de 
verschillende Valleicommissieleden de ontwikkelingsvisie uit het ontwerp-Plan van Aanpak 
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verdedigen. Met name agrarische Valleicommissieleden accentueren hun eigen standpunt 
en gaan daarmee verder dan het in de ontwikkelingsvisie neergelegde compromis. 
De landbouwvertegenwoordigers balanceren echter op een strak gespannen koord. Aan 
de ene kant is men het in veel gevallen eens met de scherpe kritiek van de mensen in de 
zaal, aan de andere kant beseft men dat men niet te ver kan meegaan in deze kritiek, omdat 
anders het bereikte compromis in gevaar komt. De meest kritische insprekers worden 
daarom afgeremd. Een belangrijke strategie in dit kader is het benadrukken van de waarde 
van het onderhandelingsresultaat. Zo merkt Dirksen op dat: "De status van het kaartje niets 
is, het kaartje is alleen richtinggevend voor scheiding". Hier wordt aan toegevoegd dat 
milieu-organisaties liever verweving hadden gehad. Impliciet wordt hier de voorlopigheid 
van het Plan van Aanpak benadrukt en de winst van de landbouw ten opzichte van milieu. 
Inspelen op het gevoel van de zaal is een veel gebruikte tactiek. In de Valleicommissie zijn 
de andere vervuilers, tegen de zin van de landbouwfractie in, buiten beeld gebleven. Tijdens 
de inspraakavonden wordt beaamd dat anderen ook vervuilen, maar het feit dat deze vervui-
lers geen deel uitmaken van het Valleiproject wordt positief geïnterpreteerd: "De landbouw 
steekt de nek ver uit en investeert per gezin het meeste in milieu. We doen al veel en als 
we als landbouw het uiterste doen dan kunnen we de bal terugspelen naar de overheden". 
Twee aspecten worden hier benadrukt. Allereerst het feit dat er in de landbouwsector al veel 
wordt geïnvesteerd in milieu en dat dit nu maar eens erkend moet worden door de overhe-
den. Op de tweede plaats hoopt men dat als dit erkend wordt, de landbouw van haar slechte 
imago afkomt. 
Opmerkelijk in de beantwoording van de vragen door de agrarische Valleicommissiele-
den is de interpretatie van mobiliteit en het grote wantrouwen ten opzichte van de gemeen-
ten. Allereerst de verschuiving van produktievolume. De insprekers wordt verzekerd dat 
verplaatsing van het groene naar het gele gebied relatief simpel is. Maar in tegenstelling tot 
de natuur- en milieu-organisaties en de Inspectie Milieuhygiëne, is het volgens de agrarische 
leden ook mogelijk om, weliswaar met een enorme emissiereductie, binnen het groene en 
het gele gebied te verplaatsen en zelfs van geel naar groen. Eén van deze leden stelt dat 
binnen de EHS weliswaar geen sprake is van een wijziging van de Ecologische Richtlijn, 
maar dat de mogelijkheden tot verplaatsing binnen het groene gebied een kwestie van 
onderhandeling is: "Met het Plan van Aanpak is de saldoregeling ook van toepassing op de 
groene zone, de mogelijkheden worden hier in de toekomst alleen maar meer". 
Tijdens de inspraakronde is er sprake van een gewijzigde machtsstrijd. Was de kritiek 
gedurende het Valleiproject van landbouwzijde vooral gericht op het rijk, tijdens de in-
spraakronde concentreert de kritiek zich op de gemeenten. Hoewel het rijk nog steeds als 
onbetrouwbare onderhandelingspartner wordt afgeschilderd, heeft men er vertrouwen in dat 
de ministeries zich in deze fase van het project niet zullen terugtrekken. Men is minder 
zeker van de gemeenten. De agrarische Valleicommissieleden formuleren drie eisen ten 
aanzien van gemeentelijk beleid. Op de eerste plaats dienen de gemeenten die veel aandacht 
aan natuur en landschap besteden hun gemeentelijk beleid af te stemmen op het Plan van 
Aanpak. Met name Barneveld en Ede moeten op hun schreden terugkeren. Volgens de 
landbouw heeft Ede al genoeg natuur en bos en moeten boeren, na ondertekening van het 
Plan van Aanpak, in Ede de mogelijkheid tot uitbreiding krijgen. Stemmen deze gemeenten 
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hun beleid niet af op het Plan van Aanpak, dan ondertekent de landbouwfractie het Plan 
niet. Op de tweede plaats moet het proces van vernieuwing gedragen worden door de 
gemeenten. Dit betekent dat een gemeente als Barneveld, die volgens de ontwikkelingsvisie 
is aangewezen als groeigemeente, ruimte moet bieden aan boeren uit bijvoorbeeld Leusden 
(Icrimpgebied). Op de derde plaats dienen de gemeenten versneld Hinderwet-vergunningen 
te verlenen, waarbij de verwachting wordt uitgesproken dat in het gele gebied soepeler met 
de ER wordt omgesprongen. Belangrijke voorwaarde hierbij is de garantie dat milieu-
organisaties niet teveel bezwaren zullen maken tegen deze procedure. 
In de visie van de landbouw is het Plan van Aanpak niet in gelijke mate bindend voor 
de verschillende actoren. Volgens het landbouwschap "moeten de overheden het Plan van 
Aanpak in ieder geval ondertekenen, maatschappelijke organisaties hoeven alleen intenties 
te ondertekenen". 
Door vrijwel alle gemeentelijke vertegenwoordigers wordt benadrukt dat er geen sprake is 
van dwang. Uitvoering van het Plan van Aanpak dient te gebeuren op basis van vrijwillig-
heid, maar doet men niets dan gaat het generieke rijksbeleid gewoon door. Het Plan van 
Aanpak wordt gepresenteerd als een 'filosofie van beleidsvoornemens', die vertaald moet 
worden naar provinciaal en gemeentelijk beleid. Benadrukt wordt de noodzaak van een 
juridisch waterdichte beleidsmatige toepassing van de Ecologische Richtlijn, meer algemeen 
moeten gemeenten een goed instrumentarium van het rijk krijgen. 
In hun antwoorden benadrukken het rijk en de provincies dat het Verplaatsingsbesluit en de 
beleidsmatige toepassing van de Ecologische Richtlijn absolute voorwaarden zijn voor het 
opgang brengen van dynamiek in de landbouw. De aanwezigen wordt de verzekering 
gegeven dat er alles aan wordt gedaan om de Ecologische Richtlijn juridisch af te timmeren, 
zodat de Richtlijn veilig door de Raad van State geloodst kan worden (medewerker Inspectie 
Milieuhygiëne). Volgens juristen is er voldoende basis om mensen verschillend te behande-
len (Inspecteur Ruimtelijke Ordening). Zowel ambtenaren van VROM als van LNV vinden 
het Verplaatsingsbesluit een absolute voorwaarde: "was het Verplaatsingsbesluit aan het 
begin van het traject alleen een eis van de landbouw, gedurende het proces is het een eis 
van alle Valleicommissieleden geworden" (Inspecteur Milieuhygiëne). Zij benadrukken dat 
als gevolg van de vraag van de landbouw in de Gelderse Vallei hoe de depositiedoelstelling 
van 600 mol NH 3 bereikt kan worden, de discussie over het verplaatsingsbesluit weer is 
opengebroken. Zij voegen daar aan toe dat op ambtelijk niveau dit verzoek zeer serieus 
wordt genomen, maar dat de politiek en het ministerie van LNV er nog niet uit zijn. Even-
tueel zou een produktiemiddelenfonds gebruikt kunnen worden om het Verplaatsingsbesluit 
te omzeilen, mits dit gebeurt op basis van een goed doortimmerd Plan (Van Geleuken). De 
algemene boodschap van de rijksvertegenwoordigers, maar ook de provincies, luidt dat Den 
Haag een draagvlak voor het Plan erg belangrijk vindt. "Wordt het Plan van Aanpak niet 
gedragen door de streek dan bestaat er bij VROM en LNV minder animo om extra beleids-
ruimte en financiën te verstrekken" (Klein, 5/10). Naar aanleiding van de vaak kritische 
reacties over de EHS merkt een vertegenwoordiger van LNV op "dat het Plan niet de 
uitvinder is van de EHS en verschillen tussen gebieden. De EHS is voor het Plan een 
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gegeven en door de Valleicommissie is gezocht naar oplossingen die per saldo beter uitpak-
ken" (Rooyakkers). Tenslotte worden veel boeren gerust gesteld, omdat de Inspectie Mi-
lieuhygiëne en de provincie Gelderland verzekeren dat er een zeer terughoudend beleid 
gevoerd zal worden ten aanzien van vestiging van burgers in het buitengebied. Zo merkt 
Verweij op dat bij emissiebeperkende maatregelen kleinere stankcirkels (afstandsgrafiek 
Hinderwet) gehanteerd zullen worden en de Inspectie vindt zelfs dat er voor gezorgd moet 
worden dat burgers zich niet kunnen vestigen in het gele gebied en slechts in uitzonde-
ringsgevallen in het groene gebied. 
9.5.5 Omwikkeling van het rijksbod 
Tijdens de vergadering van mei 1992 zegt de Inspecteur Milieuhygiëne toe dat in de periode 
mei-november "het rijk op meer definitieve punten nadere standpunten zal bepalen en dan 
zullen er ook meer concrete financiële toezeggingen te verwachten zijn". Hij voegt daar aan 
toe "dat vanuit VROM geen verrassende ontwikkelingen te verwachten zijn ten aanzien van 
wat het concept-Plan van Aanpak nu van VROM verwacht" (VC, mei 1992). In hoofdlijnen 
blijft het rijksbod ongewijzigd, alleen LNV heeft nog moeite met het feit dat al begonnen 
wordt met de EHS voordat de milieudruk omlaag is gebracht. Een geheel nieuwe situatie 
ten opzichte van mei is dat de minister van LNV, mede als gevolg van het Valleiproject, 
het wetsvoorstel verplaatsing van de produktie van dierlijke meststoffen (Wet verplaat-
sing mestproduktie) opnieuw ingediend heeft bij de Tweede Kamer 5 8. 
Centraal in het rijksbod staat de reactie op de gevraagde beleidsruimte (Verplaatsingsbe-
sluit, Ecologische Richtlijn en functieverandering). De gebiedsgerichte toepassing van de 
ER dient uitgewerkt te worden tot een operationeel toetsingskader59. Functieverandering 
kan met name een rol vervullen in gebieden met een hoge ammoniakconcentratie in samen-
hang met het nog op te stellen Raamplan Landinrichting. Flexibele toepassing afstandsgra-
fiek wordt niet nodig geacht en ten aanzien van het ingediende Wetsontwerp verplaatsing 
mestproduktie kunnen uiteraard nog geen garanties gegeven worden. Naast deze beleids-
ruimte wordt ingegaan op het Raamplan Landinrichting60 (verwezen wordt naar de nota 
Landinrichting in de jaren 90), realisering EHS (op basis van grondmobiliteit en ruimtelijke 
claims wordt een realisatie van 2500 ha in 15 jaar een reële raming geacht: overigens wordt 
uitgegaan van openstelling van de gehele oppervlakte van 4200 ha voor grondverwer-
ving) 6 1 , flankerend milieubeleid t.b.v. realisering EHS (hiervoor is het van belang de situe-
ring van de zuurgevoelige EHS nauwkeurig te kennen. Ammoniakbeleid concentreert zich 
met andere woorden op ammoniak-piekgebieden), vermindering milieubelasting ongeri-
oleerde lozingen, fosfaatverzadigde gronden en het landschappelijk raamwerk. Aan het 
landschappelijke Raamwerk wordt veel waarde gehecht. In primair agrarische gebieden 
dient gestreefd te worden naar een vernieuwing van de landschappelijke structuur. In en 
rond de EHS staat het behoud en herstel van de oorspronkelijke kleinschalige structuur van 
het landschap centraal. Dit Raamwerk zal zijn vertaling moeten krijgen in, onder andere, 
Landinrichtingsprojecten en gemeentelijke bestemmings- en landschapsbeleidsplannen. 
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9.5.6 Het opmaken van de balans: 
de inspraak en het rijksbod gewogen 
De resultaten van de inspraak hebben bij de verschillende fracties in de Valleiconraiissie het 
nodige losgemaakt. In de vergaderingen van november 1992, februari 1993 en april 1993 
wordt de balans opgemaakt aan de hand van de resultaten van de inspraak, het rijksbod en 
de voorgestelde wijzigingsvoorstellen. 
De Valleicommissievergadering van november 1992 begint met een ordevoorstel van de 
landbouwfractie. Zij beschouwt het rijksbod slechts als één van de vele inspraakreacties en 
het voorstel wordt gedaan om de inspraakreacties en het rijksbod samen te behandelen. Tot 
een echte behandeling van de inspraakreacties komt het op deze vergadering niet, omdat er 
volgens de landbouwvertegenwoordigers een te grote discrepantie bestaat russen de kritiek 
op de inspraakavonden en het rijksbod. Volgens de landbouw is het rijksbod onduidelijk ten 
aanzien van het Verplaatsingsbesluit, de Ecologische Richtlijn en de financiën en kan 
hierdoor onvoldoende zekerheid aan de achterban geboden worden. Daarnaast wil de land-
bouw pas ondertekenen als er sprake is van een goede afstemming van het Plan van Aanpak 
met gemeentelijke plannen, er niet meer dan 2500 ha EHS begrensd wordt en er duidelijk-
heid komt over de begrenzing. Volgens de vertegenwoordiger van de agri-business is het 
Valleiproject weliswaar "in het zicht van de haven", maar met "een gevaarlijke lading". Hij 
concludeert dat "de inspraak zeer serieus genomen moet worden. Dat betekent dat we in het 
zicht van de haven niet onverantwoord hard die haven binnen moeten lopen. We moeten 
extra tijd nemen om de laatste knelpunten op te sporen en waar mogelijk bij te stellen om 
vervolgens op een goede manier de haven binnen te lopen en goed af te kunnen meren" (VC 
november 1992). 
Ook de gemeenten hebben moeite met de open eindjes in het rijksbod. Sommige gemeen-
telijke vertegenwoordigers vinden dat het rijk vaag blijft, terwijl tegelijkertijd van de ge-
meenten verwacht wordt dat zij bestemmingsplannen vaststellen conform een leidraad die 
er nog niet is. De gemeenten vinden dat er een goede en heldere wetgeving moet komen, 
en een juridisch waterdichte aanpassing van de Ecologische Richtlijn. Een ander punt van 
zorg voor de gemeenten en de waterschappen is wie er straks de bestuursovereenkomsten 
zal tekenen; zijn dit de afzonderlijke gemeenten en waterschappen zelf of de gewesten en 
waterschapsbonden. De Inspecteur Ruimtelijke Ordening signaleert een spanningsveld. Aan 
de ene kant onderschrijven gemeenten de intentie van het Plan van Aanpak, maar aan de 
andere kant vindt men dat de eigen plannen overeind moeten blijven. Volgens hem is de 
essentie van het Plan nu juist dat de Vallei als één gebied wordt beschouwd waardoor een 
herschikking van bestemmingen in bepaalde gemeenten nodig is. Mocht deze spanning in 
de komende periode ontstaan dan stelt hij voor een bijeenkomst tassen rijksheren en ge-
meenten te organiseren, waarin duidelijk moet worden wat van gemeenten verwacht wordt 
en op welke wijze die besluiten worden vastgelegd. De milieu- en natuurorganisaties hebben 
een kritisch-positieve opstelling. Ook zij willen weten waar zij met de Ecologische Richtlijn 
aan toe zijn. Daarnaast pleit men voor minimaal 4200 ha EHS, mogen natuur en landschap 
in het gele gebied niet onder druk komen te staan (extra beleid) en wordt er veel belang 
gehecht aan monitoring, ijkpunten en evaluatie om het uitvoeringsproces te bewaken. 
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Omdat vrijwel niemand iets positiefs over het rijksbod heeft gezegd, steken de rijksverte-
genwoordigers zich zelf maar een pluim op de hoed. Volgens Klein is het "menselijk om 
te aanvaarden watje hebt en te bekritiseren watje niet hebt. Het resultaat van het Valleipro-
ject is dat er veel bij de drie ministers bereikt is; er is voor de Vallei ruimte geschapen in 
de regelgeving en het rijk heeft een fors financieel bod gedaan, waarmee men de nek ver 
uitsteekt omdat het rendement onzeker is" (VC november 1992). Naar aanleiding van de 
inspraak merkt Klein op dat de verschillende betrokkenen meer recht hebben op duidelijk-
heid. Hij erkent weliswaar dat "er nog één stap meer duidelijkheid vereist is voor het Plan 
van Aanpak vastgesteld kan worden, maar het is een illusie om te veronderstellen dat alle 
duidelijkheid geleverd kan worden" (VC november 1992). Het ministerie van V&W is niet 
bereid om aan de uitvoeringsorganisatie mee te doen. "Dit is niet gebaseerd op een gebrek 
aan vertrouwen, maar vanuit de constatering dat het Plan van Aanpak helaas niet echt veel 
extra kan betekenen voor de kwaliteit van de randmeren. Voor de regionale waterbeheerders 
had echter een zwaardere rol weggelegd kunnen worden" (VC november 1992). Tevens zijn 
VROM en LNV bereid meer middelen beschikbaar te stellen als blijkt dat bij de opstelling 
van het Raamplan Landinrichting meer gebieden in aanmerking komen voor landinrichting. 
Volgens het Landbouwschap (De Boer) moet er meer geld naar de pot landinrichting. 
Volgens hem staat het strategische groenproject 'Gelderse Poort' bovenaan de lijst, waar-
door de Gelderse Vallei naar de achtergrond verdwijnt. 
Besloten wordt om een extra Valleicommissievergadering in te lassen, om meer recht 
te doen aan de inspraakreacties en het verschaffen van meer duidelijkheid. 
In de periode tussen november 1992 en februari 1993 worden de inspraakreacties geanaly-
seerd en worden in de 'deknotitie behorende bij de commentaarnota' een aantal voorstellen 
tot wijziging gedaan. Centraal staan daarbij de ontwikkeling van de EHS, de begrenzings-
procedure en de gebiedsgerichte toepassing van de Ecologische Richtlijn. 
In de deknotitie wordt uitgegaan van ongeveer 4000 ha (inclusief gronden die reeds zijn 
begrensd in het kader van de Relatienota eerste tranche 6 2). In tegenstelling tot het ontwerp-
plan van Aanpak wordt de verhouding: Vb beheersgebieden, Vb reservaatsgebieden en Va 
nataurontwikkelingsgebieden, veranderd in een verhouding 50% beheersgebied en 50% 
reservaats- en nataurontwikkelingsgebied. Het is de bedoeling dat de provincies een voor-
ontwerp-begrenzing opstellen, die wordt aangeboden aan de Provinciale Commissie Beheer 
Landbouwgronden (PCBL). De PCBL stelt dan vervolgens een ontwerp-begrenzing en -
beheersplan op en legt dit voor aan de Valleicommissie. De voorstellen van de PCBL en 
het advies van de Valleicommissie worden aangeboden aan Gedeputeerde Staten. In de 
versie van april 1993 wordt de rol van de Valleicommissie, op verzoek van de vertegen-
woordiger van de agribusiness (19/2/1993) versterkt6 3, doordat het voorontwerp begren-
zings- en beheersplan van de PCBL door de Valleicommissie getoetst wordt aan het Plan 
van Aanpak. De Valleicommissie stelt uiteindelijk het advies op ten behoeve van vaststelling 
door Gedeputeerde Staten. 
Volgens de deknotitie wordt aan het aspect van vrijwilligheid bij de vertaling in streek- en 
bestemmingsplannen recht gedaan. De ontwikkeling van de EHS komt tot stand door toepas-
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sing van de Relatienota (reservaatsvorming en beheersovereenkomsten) en natuurontwikke-
ling. Bij Relatienota-gebieden gaat het om privaatrechtelijke contracten op basis van vrijwil-
ligheid. Kern van de redenering is dat bestenuningsplannen, die gebaseerd zijn op actuele 
natuur- en landschapswaarden, niet vooruit mogen lopen op eventuele reservaatsaankopen 
of afsluiting van beheersovereenkomsten in het kader van de Relatienota. Begrenzingen in 
het kader van de Relatienota leiden dus niet tot extra beperkingen in het toegestane gebruik 
volgens het bestemmingsplan. Ook bij natuurontwikkeling (hierbij gaat het om potentiële 
natuurwaarden) is de vrijwilligheid gewaarborgd doordat gronden met een agrarische functie 
pas veranderd kunnen worden in de bestemming natuur als deze gronden op basis van 
vrijwilligheid zijn aangekocht. 
Bij de uitwerking van de 'Gebiedsgerichte Toepassing van de Ecologische Richtlijn' 
(GTER), wordt de werkingssfeer van de ER beperkt tot bestaande zuurgevoelige natuurele-
menten. Daarbij wordt een onderscheid gemaakt tussen bestaande zuurgevoelige elementen 
binnen de EHS, waarvoor een duidelijk beschermingsregime geldt, en bestaande zuurgevoe-
lige elementen buiten de EHS. Deze laatste categorie wordt nog eens verder onderverdeeld 
in zuurgevoelig op grond van de Ecologische Richtlijn en zuurgevoelig op grond van ge-
meentelijke aanwijzing. 
Voor bestaande zuurgevoelige elementen buiten de EHS (op grond van de ER) geldt in 
beginsel een lagere beschermingswaarde. Slechts bij uitzondering kan zo'n zuurgevoelig 
element ('LNO-element') buiten de EHS dezelfde bescherming krijgen als een bestaand 
zuurgevoelig EHS-element (vaststelling van deze elementen kan gebeuren in de PCBL-
procedure van de EHS-begrenzing). Voor natuurelementen buiten de EHS die door gemeen-
ten bij verordening of bestemmingsplan als zuurgevoelig kunnen worden aangewezen geldt 
als uitgangspunt dat gemeenten hier in principe niet toe overgaan. Reeds ontwikkeld beleid 
dient in deze lijn te worden aangepast. De toevoeging: "Voorzover gemeenten toch besluiten 
elementen naast de 'LNO-elementen' als zuurgevoelig aan te merken in het gebied buiten 
de EHS, leidt de Gebiedsgerichte Toepassing Ecologische Richtlijn voor deze aangewezen 
elementen tot een regime dat gelijk is aan LNO-elementen buiten de EHS met een lagere 
beschermingswaarde (...)" (delenotitie, 1993: 9), wordt in de versie van april 1993 ge-
schrapt. Met andere woorden het aanwijzen door gemeenten van zuurgevoelige elementen 
heeft niet zoveel zin, omdat er toch een lagere beschermingswaarde voor geldt. Voorwaarde 
bij dit alles is dat gebiedsgerichte toepassing van de ER zodanig is dat een blijvende aan-
merkelijke milieuwinst wordt geboekt, in het bijzonder bij het EHS-element. 
Volgens verschillende Valleicommissieleden wordt de verwachte duidelijkheid in de deknoti-
tie niet geboden. Het schip heeft, volgens de vertegenwoordiger van de agri-business, in 
de periode november 1992 en februari 1993 'aanzienlijke averij opgelopen' 6 4. Uit deze 
beeldspraak blijkt de teleurstelling van de landbouw over de verwerking van de inspraakre-
acties. Met name de formulering van de GTER in de deknotitie wijkt in hun ogen aanmer-
kelijk af van het standpunt dat zij tijdens de inspraak verdedigd hebben. Het stoort de 
landbouwvertegenwoordigers dat gemeenten extra groene gebieden hebben voorgesteld die 
als wijzigingsvoorstellen zijn gehonoreerd. Men benadrukt dat de kaart geen enkele status 
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heeft, omdat de PCBL begrenst. Tevens hebben sommigen het gevoel dat de landbouw in 
een hoekje wordt gedrongen en dat de rest wordt toegewezen aan natuur. Zowel de gemeen-
ten als de landbouw bekritiseren de grotere onduidelijkheid in de wijzigingsvoorstellen en 
het feit dat het taalgebruik steeds wolliger wordt, naarmate het einde van het project in zicht 
komt. "Het lijkt erop dat we een spel spelen, waarbij de spelregels niet duidelijk zijn 
vastgesteld" (Tijmensen). "Compromissen moeten compromissen zijn en geen taalvirtuositeit 
die niets inhoudt. Er ligt nu een tekst die geen duidelijk compromis bevat, maar een uitstel-
len en vooruitschuiven van keuzes" (Wethouder Nijkerk). Dit vooruitschuiven heeft volgens 
Ketelaars met name betrekking op de ontwikkeling van de EHS en de 'Gebiedsgerichte 
Toepassing van de ER'. Volgens de Inspecteur Milieuhygiëne mag het voor de landbouw 
een verrassing zijn dat zuurgevoelige elementen buiten de EHS dezelfde status kunnen 
hebben als binnen de EHS, hij was erg verrast over de interpretatie van de landbouw dat 
verplaatsen binnen het gele gebied ook mogelijk is. 
Tijdens de vergadering in februari wordt geforceerd naar een compromis gewerkt, zodat 
20 april het Plan van Aanpak in de RPC/RMC behandeld kan worden. Deze geforceerde 
gang van zaken leidt tot veel verzet bij de gemeenten, omdat zij verwachten het Plan van 
Aanpak nooit voor 8 april door de gemeenteraden te krijgen. Daarnaast kunnen de gemeen-
ten nog geen duidelijkheid geven over de financiële bijdrage aan het project, met name de 
rioleringsplannen buitengebied. Men wil hooguit de principes en de inspanningsverplichting 
onderschrijven, "maar in hoeverre in welk jaar en wanneer is op voorhand problematisch" 
(Harrewijn). 
In de vergadering van 8 april 1993 wordt het Plan van Aanpak definitief door de Vallei-
commissie aangenomen. De milieufractie vindt echter dat ze niet genoeg gewonnen heeft: 
vanuit milieu-oogpunt achten zij het Plan vrij mager, ondanks de pogingen van de project-
groep voor de vergadering om de milieufractie van de winstpunten in het Plan te overtuigen. 
Op basis van het proces van de voorgaande jaren besluit men toch in te stemmen met het 
Plan. 
Na een positief advies van de RPC en de RMC stemt 14 mei 1993 het kabinet in met 
het Plan van Aanpak Gelderse Vallei en stelt ruim 200 miljoen beschikbaar voor de eerste 
fase. Vervolgens worden begin juli 1993,4 jaar na ondertekening van de startovereenkomst, 
de bestuursovereenkomsten door de verschillende partijen ondertekend. Vanaf dat moment 
start de implementatiefase. Het centrale onderwerp van een voor het najaar 1993 geplande 
Valleicommissievergadering is hoe de uitvoeringsstructuur vorm moet krijgen. Voor de 
uitvoeringsfase wordt een onderscheid gemaakt tussen een beleids- een coördinatie- en een 
uitvoerende functie. Gedacht wordt om de beleids- en coördinatiefunctie onder te brengen 
in een stichting als rechtspersoon. De Valleicommissie opereert binnen de stichting als 
Algemeen bestuur (beleidsfunctie: bewaken van de uitvoering van het Plan van Aanpak, 
waar nodig, besluiten tot uitwerking of aanpassing van het Plan van Aanpak). Het Dagelijks 
Bestuur is verantwoordelijk voor het programmabureau (coördinerende functie: initiëren en 
actief volgen van de uitvoering/afstemmen van de activiteiten op het Plan van Aanpak). Het 
programmabureau houdt zich bezig met programma-management en interne leiding, pro-
jectontwikkeling/ondersteuning en voorlichting en interne ondersteuning. De uitvoering, 
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realiseren van activiteiten en projecten, vindt plaats door de betrokken partijen zelf (uitvoe-
rende functie). 
9.6 Winst of verlies? 
Als het ROM-project De Gelderse Vallei in juli 1989 als gevolg van een aantal historische 
ontwikkelingen van start gaat, wordt door rijk en provincies gekozen voor een overleg- en 
onderhandelingsmodel (gestructureerde reflexieve sturing), om de milieu- en ruimtelijke 
problemen veroorzaakt door de intensieve veehouderij op te lossen. De zeer algemene 
doelstelling in de bestuursovereenkomst was een voorwaarde om de verschillende actoren 
om de tafel te krijgen. In het Valleiproject kunnen vijf fasen onderscheiden worden en in 
iedere fase wordt voortgebouwd op de resultaten van de vorige fasen. 
De eerste fase 'De stellingen worden betrokken' wordt gekenmerkt door een vliegende start 
van de projectgroep. Aan de hand van de in de bestuursovereenkomst neergelegde doelstel-
ling wordt voortvarend gewerkt aan een nadere uitwerking van de doelstellingen, de plan-
ningsstructuur en de inhoudelijke voorbereiding van de Verkenningen. De doelstelling in 
de bestuursovereenkomst is het resultaat van een combinatie van provinciale wensen (met 
name de provincie Gelderland) en rijkswensen waarin gerefereerd wordt aan alle onder-
scheiden milieudiscoursen. De milieu- en natuurorganisaties, de stedelijke gemeenten en 
later het recreatieschap liften gedurende deze eerste fase mee met de probleemdefinities van 
rijk en provincies. De landbouwvertegenwoordigers daarentegen ervaren het Valleiproject 
als een overval. Dit gevoel wordt nog eens versterkt door de vliegende start van de project-
groep, en leidt tot reactieve probleemdefinities bij de landbouw, agrarische gemeenten en 
waterschappen. De landbouw is echter niet alleen in de verdediging. Men beseft dat negeren 
van het Valleiproject, leidt tot strengere regelgeving. Dit leidt tot een eigen standpuntbepa-
ling, die voor een deel verwijst naar de milieuproblemen in de Vallei. Vanuit het milieucon-
cept Economische Bestaansbasis ontwikkelt de landbouw namelijk een complex van met 
elkaar samenhangende landbouwstructurele probleemdefinities en oplossingsrichtingen, ter 
realisering van een economisch gezonde en duurzame landbouw. Met name verzuring en 
vermesting worden gerelateerd aan de sociaal-economische positie van de sector. De agrari-
sche gemeenten en waterschappen die sympathiek ten opzichte van de landbouwvisie staan, 
benadrukken daarnaast lokale en gemeentelijke problemen, zoals ongerioleerde lozingen in 
het buitengebied, de achterstandssituatie met het afgeven van Hindemet-vergunningen en 
het onderhoud van rioleringen. Van een machtsstrijd is in deze fase nauwelijks sprake: 
standpunten worden geïnventariseerd en de stellingen worden betrokken. De tweede fase 
laat een vergelijkbaar beeld zien. 
In de fase 'Stilte voor de storm' staan herstructurering (§ 9.3.2) en de vier Verkenningen 
(§ 9.3.5 en § 9.3.6) centraal. De herstructureringsdiscussie en de discussie over de Verken-
ningen zijn om twee redenen interessant. Op de eerste plaats is er sprake van een verzui-
lingstendens (§ 9.3.7). Actoren wordt de mogelijkheid geboden hun wensen en eisen te 
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ventileren, maar deze worden vooralsnog voor kennisgeving aangenomen. De discussies 
over herstructurering, de Verkenningen en mogelijke oplossingsrichtingen gaan, met andere 
woorden, als een nachtkaars uit. Ten aanzien van herstructurering vindt Den Haag dat er 
eerst een uitgewerkt Plan moet zijn en het Coördinatie-overleg afspraken dient te maken 
over de financiën, alvorens er zinvolle uitspraken over herstructurering gedaan kunnen 
worden. Mede als gevolg van het effectief activeren van de adoptiestrategie bij de eerste 
behandeling van de concept-Verkenning Milieu worden de Verkenningen vrij probleemloos 
aangenomen en aanvaard als bouwstenen voor het Plan van Aanpak. De actoren houden het 
kruit droog en de confrontatie van de verschillende sectorale aanspraken wordt doorgescho-
ven naar de volgende fase. 
Tegelijkertijd zijn de discussies over herstructurering en de vier Verkenningen voor de 
landbouw en de agrarische gemeenten het aangrijpingspunt om duidelijkheid te krijgen over 
het wegnemen van in hun ogen belemmerende wetgeving, de financiering van het Valleipro-
ject en mogelijke oplossingsrichtingen. Deze roep om duidelijkheid is mede het gevolg van 
de in hun ogen passieve en afwachtende houding van het rijk (§ 9.3.3) en uit zich gedurende 
de eerste fase in een pleidooi voor situationele en transactionele sturing (§ 9.3.4). 
Het pleidooi voor een 'Wet Herstructurering ROM-gebieden' (situationele sturing) sterft 
echter een zachte dood als blijkt dat een speciale wet voor de rijksvertegenwoordigers geen 
prioriteit heeft. Ten aanzien van 'transactionele sturing' kan opgemerkt worden dat zij 
vanuit twee verschillende motieven nagestreefd wordt. Aan de ene kant vindt het rijk dat 
de landbouwsector het grootste deel van de investeringen voor z'n rekening moet nemen, 
aan de andere kant wil de landbouw, financieel ondersteund door het rijk, oplossingen 
zoeken in eigen kring. 
Als we de derde fase van het Valleiproject overzien dan valt als eerste op dat deze periode 
veel langer duurt dan in de oorspronkelijke planning was voorzien. Dit hangt voor een 
belangrijk deel samen met het moeizame proces waarbij de projectgroep en later de Redac-
tiecommissie de verschillende aanspraken trachten te integreren in termen van het ruimtelij-
ke milieudiscours. Een andere reden voor de vertraging is gelegen in het feit dat in het 
eerste concept-Plan van Aanpak nog nauwelijks keuzes worden gemaakt. 
De door de projectgroep voorgestelde zoneringsgedachte stuit op grote problemen: er 
is, met andere woorden, sprake van 'een dreigende impasse'. Cruciaal in deze fase is de 
keuzenotitie, waarin een nadere uitwerking van het idee van zonering gekoppeld aan be-
drijfsstijlen wordt gegeven. De voorgestelde 'krimp en groei' gedachte luidt bijna het 
vroegtijdig einde van het Valleiproject in. Door het oprichten van de Redactiecommissie 
wordt de crisis voorlopig uit de lucht genomen. Vanaf dat moment (najaar 1991) verharden 
de standpunten en ontwikkelt zich, in tegenstelling tot de beide voorgaande fasen, een 
machtsstrijd, als uit het grote aanbod van wensen en eisen het Plan van Aanpak gedistilleerd 
moet worden. Binnen de randvoorwaarden van het ruimtelijke milieudiscours accentueren 
de actoren verschillende aspecten. De landbouw en agrarische gemeenten benadrukken 
Maatschappelijke Ruimte: het garanderen van maximale duidelijkheid voor de sector, waar 
landbouw zich kan ontwikkelen en waar natuur komt, zonder dat dit leidt tot een inperking 
van het produktievolume in de Vallei, of dat bestaande regelgeving belemmerend werkt. De 
Beleidsvoering in de Gelderse Vallei 249 
milieu- en natuurorganisaties, het recreatieschap en de ministeries van VROM en V&W 
daarentegen leggen de nadruk op ecologische en landschappelijke waarden en het in dit 
kader reduceren van de milieuproblemen (Ecologische Integriteit en Ecologische Ruimte). 
Het ministerie van LNV redeneert zowel vanuit een ruimtelijke herstructurering van de 
landbouw (Maatschappelijke Ruimte) als vanuit Ecologische Basis (het realiseren van de 
EHS, onder voorwaarde dat eerst de milieubelasting aangepakt wordt). 
Als gevolg van de gekozen sturingsaanpak wordt echter geen keuze gemaakt uit de 
verschillende aanspraken binnen het ruimtelijk milieudiscours. Dit resulteert in een vrij 
globale ontwikkelingsvisie op een hoog abstractieniveau en een grote hoeveelheid, uit de 
verschillende projecten afgeleide, voorgestelde maatregelen waarvan nog niet duidelijk is 
in hoeverre deze zullen bijdragen aan het bereiken van het voorgestane proces van vernieu-
wing. Door het uit de weg gaan van keuzes is een globale ontwikkelingsvisie met een sterk 
accent op vrijwilligheid in de uitvoeringsfase met andere woorden het meest haalbare aan 
het eind van deze fase. Dit wordt voor een belangrijk deel in de hand gewerkt doordat 
binnen het sturingsconcept gestructureerde reflexieve sturing gestreefd wordt naar ' win-win-
situaties' en 'package-deals'. Door deze constructie dient er een modus vivendi gevonden 
te worden die voor iedereen aanvaardbaar is (vergelijk ook Blom, Van Tatenhove & Van 
der Vlist, 1993). Een grotere mate van gedetailleerdheid had waarschijnlijk geleid tot het 
afhaken van óf de landbouw, óf de gemeenten, óf de milieufractie, omdat vanuit geheel 
verschillende milieuconcepten tegen het project aangekeken wordt (§ 9.4.5). 
In de vierde fase 'De impasse doorbroken'' wordt door verschillende maatschappelijke 
actoren de globaliteit en vrijwilligheid tijdens de inspraak op verschillende manieren aan de 
kaak gesteld. Aard en toon van de inspraakreacties is vaak kritischer dan de opstelling van 
de Valleicommissieleden. Het gevolg is dat de landbouw, milieu- en natuurorganisaties, de 
recreatiesector en de gemeenten vergelijkbare kritiek verwoorden als in de derde fase. Het 
rijksbod brengt hier slechts weinig verandering in. Bij het opmaken van de balans hinkt de 
Valleicommissie op twee gedachten. Aan de ene kant willen de actoren duidelijkheid over 
de gewenste mobiliteit, aan de andere kant staat gewenste duidelijkheid op gespannen voet 
met het procesmatige karakter van het Plan van Aanpak. In de vergaderingen van februari 
en april 1993 wordt in hoofdlijnen met de gekozen richting van het proces ingestemd, met 
als kern dat mobiliteit gerealiseerd dient te worden om een 'aanzienlijke milieuwinst' te 
realiseren. Bewust wordt 'aanzienlijke milieuwinst' niet gekwantificeerd om flexibel te 
kunnen opereren. De Inspecteur Milieuhygiëne zou "graag de ruimte open willen houden 
om een boer die alles gedaan heeft, maar dicht bij de EHS zit, de mogelijkheid te geven om 
te verplaatsen, omdat hij elders meer ontplooiingsmogelijkheden heeft ook al is de depositie-
winst marginaal" (VC, februari 1993). 
Bestudering van het beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei leidt tot de volgende 
conclusies: 
Op de eerste plaats hebben de verschillende domeinaanspraken van de ministeries en de 
bestuurlijke erfenis geleid tot een specifieke combinatie van milieu- en sturingsconcepten 
aan het begin van het project. 
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Het probleem was niet wat de overheden met de Vallei wilden. Probleem was in feite 
het sturend vermogen van overheden ten aanzien van de problemen in de Vallei. Als gevolg 
van de verschillende domeinaanspraken had afzonderlijk deelbeleid voor de Vallei gefaald 
en ook het niet formuleren van beleid had niet tot resultaten geleid. Het zoeken van VROM 
naar nieuwe sturingswegen en de op de Vallei gerichte initiatieven van de provincie Gelder-
land en de Gelderse directie LNO van LNV waren een belangrijke impuls voor het Vallei-
project. Zowel voortzetting van het afzonderlijke deelbeleid als niets doen waren eindjaren 
80 vanuit maatschappelijk, milieukundig en landbouwkundig oogpunt niet langer aanvaard-
baar. Dit leidde tot de ontwikkeling van een organisatie- en planningsstructuur vanuit het 
sturingsconcept 'gestructureerde reflexieve sturing', waarbij enerzijds het creëren van een 
maatschappelijk draagvlak en anderzijds het realiseren van bestuurlijke integratie en afstem-
ming van deelbeleid centraal stonden. De keuze voor een overleg- en onderhandelingsmodel 
in de Gelderse Vallei kan derhalve opgevat worden als een noodgreep. Gezien de historische 
ontwikkelingen in de Gelderse Vallei was het in de beleving van beleidsvoerders de laatste 
mogelijkheid die overheden ter beschikking stond om de problemen in de Vallei aan te 
pakken en om uit een historisch gegroeide patstelling te geraken. Tegelijkertijd hoopte men 
door deze sturingsaanpak het vertrouwen te winnen van de landbouwsector in de Vallei. Het 
is om deze reden dat het beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei aanvangt binnen de 
context van gestructureerde reflexieve sturing, met als centrale elementen het streven naar 
'win-win-situaties' en het realiseren van 'package-deals'. 
Daarnaast werd het Valleiproject ingeperkt tot een landbouw-milieu-ruimteproject: de 
beleidsinspanningen waren met andere woorden gericht op die specifieke ontwikkelingen 
in de Vallei die door de ministeries van VROM, LNV en de provincie Gelderland in toene-
mende mate als problematisch werden gedefinieerd. Dit probleemcomplex werd in een zeer 
algemene doelstelling vastgelegd, waarbij alle onderscheiden milieudiscoursen werden 
geactiveerd. Op deze manier zagen de deelnemende ministeries aan het begin van het 
project in ieder geval hun sectorbelang gehonoreerd en kon er vanuit de algemene doelstel-
ling gestreefd worden naar bestuurlijke integratie en afstemming van deelbeleid. De wens 
tot integratie van deelbeleid mocht op voorhand niet gefrustreerd worden door een te gede-
tailleerde doelstelling. De combinatie van een algemeen geformuleerde doelstelling en het 
creëren van 'win-win-situaties' in een overleg- en onderhandelingscontext bleek voor acto-
ren een belangrijke reden voor participatie. 
Op de tweede plaats is het beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei in hoge mate be-
invloed door het gehanteerde sturingsconcept 'gestructureerde reflexieve sturing' en in veel 
mindere mate door de gehanteerde milieuconcepten. Dit komt op twee manieren naar voren. 
Op de eerste plaats konden als gevolg van het gekozen onderhandelingsmodel en het 
'trial-and error' karakter van het beleidsvoeringsproces een groot aantal verschillende 
milieukundige, ruimtelijke en landbouwstructurele probleemdefinities en oplossingsrichtin-
gen tegelijkertijd voor het voetlicht gebracht worden. Gedurende de eerste fasen van het 
project is voor alle actoren reeds in belangrijke mate duidelijk wat men wil bereiken. Deze 
aan het begin van het project geformuleerde visies op milieu en de door actoren gehanteerde 
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milieuconcepten veranderen gedurende het project niet wezenlijk. Doordat het leerelement 
in de gekozen procesbenadering centraal stond, was een inperking van mogelijke opties op 
voorhand niet gewenst. Dit gaf het beleidsproces het karakter van een 'garbage-can': het 
definiëren van problemen, het selecteren en inzetten van beleidsinstrumenten en het creëren 
van legitimiteit vormden met andere woorden geen afzonderlijke fasen in het beleidsproces. 
Er was sprake van een voortdurende wisselwerking tussen problemen en oplossingen, 
waarbij oplossingsrichtingen bij probleemdefinities werden gezocht en probleemdefinities 
bij oplossingsrichtingen. Deze aanpak droeg echter het gevaar in zich dat bij een inperking 
van aanspraken partijen vroegtijdig af zouden haken. Het beleidsvoeringsproces resulteerde 
uiteindelijk in een Plan van Aanpak waarin inhoudelijke consensus gevonden werd in de 
context van het ruimtelijke milieudiscours. In de globale ontwikkelingsvisie, met de pijlers 
scheiding van landbouw en natuur, mobiliteit en vrijwilligheid, zijn de door actoren gehan-
teerde milieuconcepten echter slechts gedeeltelijk geïntegreerd in het kader van de ruimtelij-
ke visie. 
Op de tweede plaats worden als gevolg van het gekozen overleg- en onderhandelingsmo-
del en het streven naar 'win-win-situaties' aan het begin van het project hoge verwachtingen 
geschapen. Met name de landbouw verwachtte dat er veel onderhandelbaar was en hoopte 
op een versoepeling van de milieuregelgeving, begrip voor de landbouwstructurele situatie 
en een tegemoetkoming in de kosten. Toen al snel bleek dat de onderhandelingsruimte ten 
aanzien van de milieu- en ruimtelijke doelstellingen geringer was dan verwacht, werd de 
hulpbron onderzoek door het landbouwbedrijfsleven effectief geactiveerd en gemobiliseerd. 
De achterstandspositie, die men aan het begin van het project had, heeft men zodoende om 
weten te buigen, waardoor aan het eind van het project belangrijke winst werd geboekt. 
Natuurlijk zijn de inspanningen die de sector moet vervullen groot, en voor veel individuele 
boeren wellicht te groot, maar de dreiging van koude sanering en volumebeperking zijn 
(voorlopig) afgewend. Conform de wens van de landbouwsector staan vrijwilligheid en 
behoud van produktievolume centraal in het in gang te zetten proces van vernieuwing. 
Geheel anders verging het bijvoorbeeld de milieu- en natuurorganisaties. In eerste instantie 
'liften' de milieu- en natuurorganisaties, maar ook de recreatiesector en de 'stedelijke' 
gemeenten, mee met de probleemdefinities van Rijk en provincies. Toen echter bleek dat, 
als gevolg van het onderhandelingsproces, rijk en provincies voor een deel opgeschoven 
waren in de richting van de landbouw, was het voor de milieu- en natuurorganisaties te laat 
om de opgelopen schade in te lopen. Men kon met andere woorden de hulpbron onderzoek 
in het kader van het Valleiproject nog slechts gedeeltelijk mobiliseren voor het eigen belang. 
Hierdoor hadden zij gedurende de tweede helft van het Valleiproject het gevoel achter de 
feiten aan te lopen. 
Ondanks de kritiek die op het Valleiproject mogelijk is, kan er gesproken worden van een 
bestuurlijke doorbraak ten aanzien van de landbouw-milieuproblematiek in de Gelderse 
Vallei. De verschillende partijen in de Valleicommissie hebben begrip voor eikaars stand-
punten gekregen, wat geleid heeft tot een door iedereen onderschreven en ondertekend Plan 
van Aanpak. Daarnaast heeft de in de Vallei gekozen sturingsaanpak geleid tot onbedoelde 
en onverwachte effecten die geen van de betrokkenen vooraf had kunnen voorspellen. Het 
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meest duidelijk komt dit naar voren in de ruimtelijke ontwikkelingsvisie in het Plan van 
Aanpak en de mix van situationele en geplande transactionele sturing in de in juli 1993 
ondertekende bestuursovereenkomsten. Situationele sturing komt naar voren in de, als 
gevolg van onderhandelingen totstandgekomen, Gebiedsgerichte Toepassing van de Ecologi-
sche Richtlijn en het opnieuw aanzwengelen van discussies over het Verplaatsingsbesluit. 
De Gebiedsgerichte Toepassing van de Ecologische Richtlijn zal echter, volgens gemeenten 
en landbouw, juridisch waterdicht moeten zijn, omdat men wil voorkomen dat iedere aan-
vraag door toedoen van milieu-organisaties bij de Raad van State belandt. De noodzaak tot 
een juridische waterdichte regeling werd half januari 1993 duidelijk toen de Raad van State 
de Vereniging Milieudefensie in het gelijk stelde en de Hmdewetvergunning van twee 
bedrijven in Ambt-Delden vernietigde6 5. De nadruk op transactionele sturing komt met 
name naar voren in het element van vrijwilligheid. Individuele boeren kunnen niet gedwon-
gen worden in overeenstemming te handelen met de ontwikkelingsvisie in het Plan van 
Aanpak. Dit geldt ook ten aanzien van het verkopen van grond voor reservaatsvorming of 
natuurontwikkeling en het sluiten van beheersovereenkomsten na de begrenzingsprocedure 
van de EHS. 
Noten 
1 Tijdens de derde Valleicomrnissievergadering worden de leden nog eens nadrukkelijk verzocht te participe-
ren in de totstandkoming van de Verkenningen. Aangedrongen wordt op een zo integraal mogelijke 
adoptie, waarbij gestreefd wordt naar een zo breed mogelijke samenstelling van de verschillende adoptie-
groepen. 
2 In 1987 constateerde de Wetenschapswinkel Wageningen dat voor mensen op kleinere bedrijven en met 
relatief minder opleiding tot dan toe geen onderzoeksvragen waren bemiddeld. Vanuit deze constatering 
werden in 1988 contacten gelegd met het Gelders Agrarisch Jongeren Kontakt (GAJK) en de West-Veluw-
se verenigingen van jonge boeren. De West-Veluwse verenigingen van jonge boeren zijn een resultaat van 
een opbouwproject onder agrarische jongeren op de West-Veluwe. Uit dit project zijn een zevental 
verenigingen van jonge boeren en drie boerinnengroepen ontstaan (Goedhart, 1989). 
3 Onder materiële positie wordt verstaan meer inkomen, meer produktierechten (melk- en mestquota) of 
verlichting van de financiering van de bedrijfsovername (Goedhart, 1989: 9). 
4 In het vooronderzoek werden de volgende thema's onderzocht: gezamenlijke melkverkoop; goedkopere 
verwerving melkquota/regionale melkquotahandel; uitbreiding melkquota; gedifferentieerde melkprijs; 
gezamenlijke mestopslag; subsidie eigen mestopslag; mestquotahandel; Ecologische Richtlijn in de Hinder-
wet; installatiepremie; IOAZ-regeling; kamperen bij de boer; inkomstentoeslagen en verkaveling. Na het 
vooronderzoek werd geconcludeerd dat de onderwerpen goedkopere verwerving melkquota/regionale 
melkquotahandel; gedifferentieerde melkprijs; Ecologische Richtlijn en verkaveling niet op korte termijn 
leiden tot een materiële positieverbetering van kleinere bedrijven. Deze onderwerpen zouden opgepakt 
moeten worden door het NAJK en het GAJK. Van de vier andere thema's: discriminerende regelingen, 
de 300 miljoen van de opkoopregeling melkquota, melkquotaverruiming en financiële kanten van mestop-
slag werd de laatste opgepakt. 
5 De centrale rol van de onderzoeker blijkt ook uit het feit dat hij gedurende de eerste twee Valleicommissie-
vergaderingen als adviserend Valleicommissielid optreedt voor de agrarische jongeren. 
6 De volgende wensen en eisen worden geformuleerd. Ten aanzien van bedrijfsovername: extra mogelijkhe-
den voor een gezonde bedrijfsovername; jonge boeren op kleinere bedrijven moeten als eerste mogelijkhe-
den krijgen om hun bedrijf levensvatbaar te maken. Ten aanzien van mestoverschotten: duidelijkheid over 
het effect van toekomstige maatregelen; inzicht in het feit dat er al veel gedaan is op bedrijfsniveau; er 
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mogen geen mestquota uit de Vallei verdwijnen, uitbreiding van betaalbare voorzuivering, opbouwen van 
een vaste afeet van kwalitatief goede mest. Ten aanzien van verzuring: overheid moet gebruikmaken van 
positieve stimulansen, bedrijfsaanpassingen om verzuring tegen te gaan mogen niet tot gevolg hebben dat 
groepen bedrijven hierdoor het loodje leggen; in de Ecologische Richtlijn moet ruimte geboden worden 
voor bedrijfsontwikkeling (als norm wordt genomen een bedrijfsgrootte van 200 sbe). Verder worden nog 
genoemd praktijkgerichte cursussen, afstandsgrafiek in de HW voor burgerbewoning buiten werking en 
recreatie moet aanvullend blijven op de agrarische functie en mag geen extra beperkingen met zich 
meebrengen. 
7 Er mogen, volgens de Inspecteur, geen concessies worden gedaan aan de in de brochure voorgestelde 
langzaamaantactiek en vrijwilligheid. Een adviseur van het landbouwschap reageert geprikkeld op deze 
uitspraak: "het stellen van harde randvoorwaarden door het rijk is net zo'n eenzijdige benadering als wat 
de Inspecteur het NAJK verwijt". 
8 Na een analyse van (kansrijke) doelgroepen (actieve/sportieve recreanten; rust- en natuurzoekers; ontspan-
ning- en comfortzoekers; vermaak- en gezelligheidszoekers; lang-kampeerders; cultuur- en educatiezoe-
kers), voorzieningencomplexen en knelpunten. 
9 Extensieve recreatiemogelijkheden worden geacht economische effecten te genereren en de vraag naar 
tweede woningen te vergroten. 
10 In totaal hebben ongeveer 1200 personen één van de avonden bezocht. Verdeeld over de verschillende 
avonden: Ederveen (90), Ermelo (30), Scherpenzeel (70), Putten (85), Nijkerk (60), de Glind (80), 
Barneveld (70), Lunteren (de Valk e.o.) (60), Hoevelaken (50), Woudenberg (80), Lunteren e.o. (90), 
Kootwijkerbroek (50), Voorthuizen (60), Bennekom (180), Otterlo (70) en bijeenkomst voor vrouwen 
(150). Ongeveer de helft van de bezoekers heeft een enquêteformulier ingevuld. Uit de enquêtes blijkt dat 
72% van de bezoekers veehouder of boer was. De indruk bestond dat het grootste deel van de veehouders 
behoort tot de groep hoofdberoepers. Omgerekend naar het totaal aantal bezoekers betekent dit dat een 
kleine 900 veehouders één van de avonden bezocht hebben. Uit eigen waarneming bleek dat van de andere 
aanwezigen een groot deel bestond uit consulenten van LNV. gemeentelijke vertegenwoordigers en 
ambtenaren van de provincie Gelderland en Utrecht. 
11 De Valleicommissie moet het opkopen en verdelen van quota mogelijk maken en er voor moet zorgen dat 
er geen quota uit het gebied verdwijnt. 
12 Uit de evaluatie bleek dat men over het algemeen, behoudens het oostelijk deel van de Vallei (Otterlo, 
Kootwijkerbroek en de Valk), positief is over het Valleiproject (81% van de aanwezigen denkt dat de 
Valleicommissie een bijdrage kan leveren aan zaken waar men zelf mee te maken krijgt en 62% vindt dat 
er voldoende geluisterd is naar de bewoners). De indruk bestaat echter dat vooral de georganiseerden de 
avonden hebben bezocht. 63 % van de aanwezigen gaf namelijk aan dat men weinig nieuwe informatie had 
gehoord. Dit zou kunnen betekenen dat vooral mensen, die al via hun organisaties van het Valleiproject 
op de hoogte waren gesteld, de avonden bezocht hebben. Met name de grote groep van ongeorganiseerden 
in de Vallei baart de Valleicommissie zorgen; hoe moet deze groep bereikt worden en in hoeverre zal deze 
groep zich straks committeren aan het Plan van Aanpak. 
13 De provincie Utrecht heeft inmiddels op deze problematiek ingespeeld met een eigen subsidieregeling. 
14 Zou het Valleiproject een multifunctioneel herinrichtingsproject worden dan moet er volgens de milieufrac-
tie "een multifunctionele herinrichtingscommissie komen". Deze zou dan wel een andere samenstelling dan 
de Valleicommissie moeten hebben: "kijkje naar de samenstelling van de Valleicommissie, dan blijkt dat 
sommige gemeenten pureboerenvertegenwoordigers hebben afgevaardigd, andere hebben echte bestuurders 
gestuurd. Dat leidt tot onevenredige vertegenwoordiging". 
15 Vergelijk voor een beschrijving van de Verkenningen, Blom e.a., 1993. 
16 De zure depositie (1989) is 2 a 3,5 maal groter dan de NMP doelstellingen voor 2000 en 3 a 6,5 maal 
hoger dan de NMP doelstellingen voor 2010. Voor de afzonderlijke verzurende stoffen SOx, NO x en NH 3 
zijn de overschrijdingsfactoren voor 2000 respectievelijk 2, 2,5 en 1,5 k 6 en voor 2010; 4, 3,5 en 2,5 
a 10 (Verkenning Milieu, 1991: 8). 
17 Zo is de belasting van Eemmeer in 1985 227 ton P/j (waarvan 70% R.w.z.i's en 19% landbouw) en 1198 
ton N/j (waarvan 43% R.w.z.i.'s en 39% landbouw). Bij het uitvoering van het generieke rijksbeleid 
wordt verwacht dat de zomerbelasting van het Eemmeer in 2000 gedaald is naar ca. 85 a 105 ton P en ca. 
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950 a 1090 ton N. In de verkenning milieu wordt echter erkend dat dit nog lang niet voldoende is. "Wil 
de basiskwaliteit gehaald worden, dan zou de jaarlijkse belasting maximaal 27 ton P en 506 ton N moeten 
zijn" (Verkenning Milieu, 1991: 23). 
18 "Hoogdynamische functies zijn intensief van aard, maken snelle ontwikkelingen door en vereisen een 
flexibele ruimtelijke inrichting (intensieve vormen van landbouw, verstedelijking). Laagdynamische 
functies hebben een extensief karakter en hebben behoefte aan een stabiele ligging en ruimtelijke inrichting 
(bosbouw, natuurontwikkeling/-behoud, drinkwatervoorziening, vormen van recreatie en landbouw)" 
(Verkenning Natuur en Landschap, 1991: 116). 
19 Voor het behoud en herstel van de landschappelijke kwaliteit van het gebied worden gebieden waar een 
handhaving, vernieuwing of aanpassing van de structuur gewenst is aangewezen. De gebieden waar 
handhaving en/of aanpassing bepleit wordt, komen grotendeels overeen met de gebieden die aangewezen 
worden als onderdeel van de Ecologische Hoofdstructuur. Voor een aantal deelgebieden worden gedetail-
leerde aanbevelingen voor de invulling en uitwerking van het plan gedaan, soms met een verwijzing naar 
het in te zetten instrumentarium. 
20 "Met name de vleesvarkenshouderij en de vleeskalverenhouderij zijn aan de kleine kant. In de varkensko-
lom is met name de verwerkende industrie zwak ontwikkeld. De mengvoerleverende bedrijvigheid is 
gemiddeld kleinschalig. Depluimvee- enkalverkolom zijn sterk georganiseerd" (Verkenning, 1991: 15). 
21 In de verkenning wordt aangegeven dat dit perspectief minder aansluit bij de stijl van het ondernemerschap 
in de Vallei. 
22 Optimale benutting van stikstof in het veevoer; emissie-arme stalsystemen; afgedekte mestopslagen; be-
en verwerking van dierlijke mest; emissie-arme aanwending van dierlijke mest. 
23 De adoptiegroep van de Verkenning Natuur en Landschap bestond uit wethouder Modder, de directeur van 
de Gelderse Milieufederatie (Swart), de directeur van het Geldersch Landschap (Den Boer) en de adviseur 
van de Gewestelijke Raad van het Landbouwschap voor Utrecht (Van de Wolfshaar). De adoptiegroep 
Functieverandering was samengesteld uit de wethouders Ketelaars en Modder, burgemeester Harrewijn, 
Van de Wolfshaar en Bakkenes (AKC). 
24 Modder maakt van de gelegenheid gebruik om de notitie 'Bufferzone Ede-Veenendaal' aan de Valleicom-
missie aan te bieden, met de opmerking dat deze notitie, net als de notitie van het landbouwschap, een rol 
kan spelen bij het opstellen van het Plan van Aanpak. 
25 Grote problemen heeft men met de omvang van de EHS, het zoneringsbeleid in combinatie met objectge-
richt beleid, het schijnbaar loslaten van de gele koers uit de VINEX, beperkingen die ontstaan voor de 
landbouw bij introductie van nieuwe functies (meer bos en verbindingszones leiden tot beperkingen in het 
kader van de Ecologische Richtlijn) en recreatie en wonen in kwetsbare zones leidt eveneens tot milieube-
lasting. 
26 Volgens het Recreatieschap (interview) is in de Verkenning vooral gekeken naar intensieve recreatieve 
functies aan de randen van de Veluwe. De extensieve recreatie wordt onderbelicht, terwijl deze vorm van 
recreatie volgens het Recreatieschap, juist goed past binnen het Valleiproject: "Extensieve recreatie is 
gekoppeld aan landschapsbouw, vernieuwing van de ruimtelijke structuur en extensivering van de land-
bouw". Als meest geschikte gebieden voor de combinatie van landschapsbouw met recreatief medegebruik 
worden genoemd de landgoederenzone (van Voorthuizen-Putten naar het zuiden) en van daaruit een aantal 
zones naar het Veluwemassief en de Utrechtse Heuvelrug. 
27 Dit in tegenstelling tot de planningsnotitie van 8 juni 1990 waar als adoptanten worden genoemd, de 
directeur van de Gelderse Milieufederatie en één vertegenwoordiger uit de AKC. 
28 Volgens de Inspecteur Milieuhygiëne strookt de milieu-informatie niet op alle plaatsen met de verkenning 
milieu, wordt de financiële winst van een betere bedrijfsvoering onderbelicht en zal ook in de nieuwe 
Ecologische Richtlijn uitbreiding en nieuw vestiging slechts zeer beperkt mogelijk zijn. De Inspecteur 
Ruimtelijke Ordening merkt op dat de gele koers uit de VINEX geen 'wet van Meden en Perzen' is daar 
het nog maar een beleidsvoornemen behelst. De vertegenwoordiger van V&W verbaast zich over het feit 
dat bij 70% ammoniakreductie praktisch iedereen failliet gaat en de vertegenwoordiger van LNV merkt 
op dat investeringszin en investeringsruimte bepalend zijn voor de verschillende oplossingsrichtingen. 
29 Zo bestaat de werkgroep Landbouw voor een belangrijk deel uit ambtenaren van LNV, de werkgroep 
milieu uit milieuambtenaren van de provincies en medewerkers van de Inspectie Milieuhygiëne. 
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30 Zo hebben het UBM-onderzoek naar de gevoeligheid van de Vallei voor fosfaat, nitraat en ammoniak, 
studies naar verzuring en intensieve veehouderij en milieuzonering een belangrijke rol gespeeld bij de 
totstandkoming van de verkenning milieu. Ecologische, biologische en landschapshistorische studies 
vormden de basis voor de verkenning Natuur en Landschap en voor de verkenning Functieverandering is 
vooral gebruikgemaakt van onderzoeken die zicht boden op mogelijke nieuwe ruimtevragende functies in 
de Vallei. 
31 Voorjaar 1990 neemt de projectgroep het initiatief voor het bedrijfsstijlenonderzoek enerzijds om de 
landbouw in de Vallei in kaart te brengen en anderzijds als tegenwicht voor signalen van het LEI en de 
Heidemij dat 80% van de landbouw in de Vallei zou moeten verdwijnen of als tegenwicht tegen al te 
polariserende landbouwstellingname. 
32 Hoe gevoelig het een en ander ligt blijkt uit het feit dat, na behandeling van de Verkenning Milieu, de 
zinsnede 'de Verkenning is vastgesteld' door een landbouwvertegenwoordiger werd veranderd in 'voor 
kennisgeving aangenomen'. 
33 Het gaat om de volgende elf deelgebieden: Putten, Ermelo, Horst, Huinen; randzone Putten-Voorthuizen; 
ten zuidwesten van Putten; ten westen van Voorthuizen en Barneveld; uitstulping Kootwijkerbroek/Veluwe; 
zone Barneveld-Lunteren-Ede; Binnenveld-ruim; kleinschalig kampen-/landgoederenlandschap; Wouden-
berg; Nijkerk; randzone Leusden. 
34 Landbouwcuncentratiegebieden: Putten/Ermelo/Horst/Huinen; tenwestenvanVoorthuizenenBarneveld; 
westelijk deel Kootwijkerbroek/Veluwe; Woudenberg. Neveninkomsten: randzone Putten-Voorthuizen; 
zone Barneveld-Lunteren-Ede; Binnenveld; kleinschalig kampen-/landgoederenlandschap. Schaalvergro-
tingsgebied: zuidelijk deel van het Binnenveld (melkveehouderij); Nijkerk. Voor de randzone Leusden 
wordt opgemerkt: herinrichting gewenst met zoveel mogelijk scheiding van functies. In landgoederendeel 
kunnen beheersinkomsten aangewend worden. Recreatie is tevens een mogelijkheid. 
35 De agendacommissie bestaat uit de volgende Valleicommissieleden: Van Dijkhuizen (vz), De Ruiter (secr), 
Ketelaars, Janssen en Tijmensen. Taak van de agendacommissie is het voorbespreken van de Valleicom-
missievergadering naar procedure en agenda. 
36 Deel 1 bestaat uit een inleiding, een beschrijving van de karakteristieken van het gebied en analyse van 
functies, vooruitzichten zonder ROM-beleid en probleemstelling en de doelstellingen. In het tweede deel 
wordt een visie ontvouwd en worden de projecten besproken. In deel 3 tenslotte komen de instrumenten, 
de begroting en de (toekomstige) organisatie aan de orde. Deze concept versie van het Plan van Aanpak 
bevat alleen deel 1 en van deel 2 de visie. 
37 De Hinderwet moet aangepast worden en mag alleen benut worden voor het milieubeleid en niet nog eens 
extra milieubeleid via de ruimtelijke ordening. 
38 Zo vragen zij pas na een jaar bij het Coördinatie-overleg een subsidie aan, voor het oprichten van een 
Valleimilieuwerkgroep (oktober 1990), ter ambtelijke ondersteuning van de milieu- en natuurfractie in de 
Valleicommissie. Onderzoek ter ondersteuning van een specifieke Valleivisie wordt nauwelijks uitgezet. 
39 Den Boer heeft zelfs op het punt gestaan uit de Valleicommissie te stappen. Swart en Janssen waren wat 
gematigder. Zij stonden op het standpunt dat het in de Valleicommissie in ieder geval mogelijk is direct 
bij het beleidsvoeringsproces betrokken te blijven. 
40 De tekst wordt veranderd in "De inspecteur Milieuhygiëne maakt geen bezwaar en de natuur- en milieu-
organisaties bevorderen dat hun achterban een soortgelijke gedragslijn voert". 
41 In 1990 presenteert de gemeente Ede het Plan bufferzone Ede-Veenendaal. Doel van het Plan is "om de 
ruimtelijke en functionele potenties van het gebied te verkennen en landschappelijke randvoorwaarden op 
te stellen voor toekomstige ontwikkelingen" (1990: 3). Eind 1991 wordt door de gemeente Ede in samen-
werking met RBOI (adviesbureau voor Ruimtelijk Beleid, Ontwikkeling en Inrichting - Rotterdam b.v.) 
een voorbeeldplan in het kader van de VIRO gepresenteerd. In dit voorbeeldplan "Cascoplanning Gelderse 
Vallei" wordt een methode ontwikkeld om veranderingen in het landelijk gebied te sturen. Er wordt een 
casco landschap, een casco milieu en een cascoplan ecologie ontwikkeld. Uit de analyse blijkt dat in het 
noord-westelijke buitengebied van de gemeente Ede niet alleen plaats is voor landbouw, maar dat er ook 
veel mogelijkheden zijn voor natuur- en landschapsontwikkeling. 
42 Uitkomsten van het overleg tussen de portefeuillehouders Milieu en Ruimtelijke Ordening van de Vallei-
gemeenten op 20 mei 1992 zijn in deze paragraaf reeds behandeld. 
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43 In Utrecht werd het Plan behandeld in de Commissie Milieu, in Gelderland in een gezamenlijke vergade-
ring van de Commissies 'Agrarische en Waterstaatsaangelegenheden', 'Milieubeheer' en 'Ruimtelijke 
Ordening'. 
44 In zeer beknopte vorm is dit een weergave van de bijeenkomst van Groen Links (9 mei 1992), waar 
statenleden, gemeenteraadsleden en gewone Groen Linksleden de discussie aangingen met Tijmensen en 
Muller (projectgroep). Aanwezig was ook Van Loenen Martinet (lid milieufractie Valleicommissie), die 
benadrukte dat de milieufederaties, met name de Gelderse, veel moeite hebben met het Plan. Bedenkingen 
blijven bestaan over het behoud van produktievolume en de onduidelijkheid over hoe groot de winst is door 
verrrüming van de Ecologische Richtlijn. 
45 "Een economisch duurzame landbouw vergt een lagere veebezetting per ha. Dit houdt in dat bedrijven 
vergroot moeten worden. Een te grote claim vanuit de natourbescherming betekent dat de grondprijs te 
hoog blijft en bedrijfsvergroting bemoeilijkt" (Frens, verslag Statencommissievergadering 14 mei 1992). 
46 Ook op deze avond gaf Van Loenen Martinet te kennen weinig te voelen voor een versoepeling van de 
milieunormen door een verruimde toepassing van de Ecologische Richtlijn, alsmede het behoud van het 
produktievolume. Volgens van Loenen Martinet moeten er in de volgende fase nog een aantal compromis-
sen gesloten worden. 
47 Om de milieubelasting terug te dringen worden maatregelen voorgesteld op bedrijfsniveau en op gebiedsni-
veau (toegevoegd in de versie van maart 1992), de ontwikkeling van een milieu-infrastructuur en sanering 
van vervuiling door niet-gerioleerde lozingen. 
48 Kosten van uitvoering van het Valleiproject worden geschat op ƒ 753 miljoen (Overheden: ƒ 550 miljoen; 
landbouwbedrijfsleven: ƒ 200 miljoen). Met maatregelen in het kader van vernieuwing van de landbouw 
zijn in de eerste fase ƒ 5.3 miljoen gemoeid (LNV: ƒ 0.9 miljoen; VROM: ± ƒ 1.1 miljoen; Provincies; 
ƒ 1 miljoen en het bedrijfsleven ± ƒ 2 miljoen). Schatting kosten voor de tweede fase ongeveer ƒ 52.-5 
miljoen waarvan ƒ 40 miljoen voor het sloopfonds. Kosten van grondaankoop in het kader van het ontwik-
kelen van de EHS bedragen ongeveer ƒ 45 miljoen (LNV: ƒ 34 miljoen; Provincies: ƒ 11 miljoen). In de 
tweede fase komt daar nog eens ƒ 140 miljoen bij, waarvan ƒ 130 miljoen voor uitvoering van de EHS. 
Maatregelen in het kader van verbetering van de milieusituatie kosten in de eerste fase ƒ 154.1 miljoen, 
waarvan ƒ 125 miljoen voor grootschalige mestverwerking (± Va voor rekening van LNV en ± % voor 
rekening van het bedrijfsleven). In de tweede fase wordt hier nog eens ƒ 134 miljoen aan toegevoegd, 
waarvan ƒ 128 miljoen aan riolering en zuivering. In het kader van ontwikkeling van overige functies is 
alleen hergebruik vrijkomende agrarische bebouwing een A-project (kosten ƒ 100.000,-). De overige 
maatregelen in dit kader zijn B-projecten. In de tweede fase wordt ruim ƒ 16 miljoen uitgetrokken voor 
de aanleg van recreatieterreinen en bossen. Maatregelen in het kader van ondersteuning van het proces 
als geheel worden grotendeels gefinancierd via de budgetten van de diverse overheden. Voor nader 
onderzoek is ƒ 350.000,- gereserveerd in de eerste fase. Voorts wordt in de eerste fase ƒ 2 miljoen 
uitgetrokken voor de financiering van de Valleicommissie en de ambtelijke ondersteuning. In de tweede 
fase gaat het om ƒ 4 miljoen. 
49 In het rapport wordt de aanbeveling gedaan om in plaats van de Ecologische Richtlijn een convenant tussen 
gemeenten en bedrijfsleven af te sluiten, waarin geregeld wordt dat als een individuele agrariër investeert 
in milieu-aanpassingen op het bedrijf hij in het kader van het convenant alsnog een Hinderwetvergunning 
krijgt ook al heeft hij daar formeel volgens de Ecologische Richtlijn geen recht op. Op de Valleicommis-
sievergadering van december 1990 voegt De Boer (Gewestelijke Raad van het Landbouwschap in Gelder-
land) daar aan toe dat de sector zich garant stelt om de weergegeven daling te halen, maar in sommige 
zones sneller dan in andere zones. 
50 "Er is rijksbeleid dat onaantastbaar is, bijvoorbeeld wat de Inspecteur Milieuhygiëne in de vorige vergade-
ring zei (ER). Als je landelijke normen hebt gesteld waar iedereen aan moet voldoen (bijvoorbeeld fos-
faat), dan is het jezelf bedotten als je denkt dat in het gebied - wat eigenlijk aanleiding is geweest voor 
die normen - de normen zullen worden versoepeld (bijvoorbeeld ecologische richtlijn, fosfaatverzadigde 
gronden, nitraten). Dat zijn zaken die - of er nu een Valleiproject is of niet - gewoon gaan gebeuren. Daar 
moeten we niet de energie in steken. De energie moet gestoken worden in het aanvullende beleid". 
51 "Een Raamplan Landinrichting is er op gericht om helderheid te bieden over de mogelijke inzet van 
landinrichting vooral in gebieden met een grote (planologische) dynamiek" (VC, 1992:43). Inde Gelderse 
Vallei zal het zwaartepunt liggen op een verdere concretisering van het Plan van Aanpak "in de richting 
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van een meer organisatorische en operationele invulling van het instrument landinrichting in de Gelderse 
Vallei" (VC, 1992:43). In het op te stellen Raamplan Landinrichting wordt aangegeven waar in de Vallei 
landinrichtingsprojecten van start moeten gaan (gedacht wordt aan 7500 ha). Worden deze projecten 
goedgekeurd dan kunnen ze op het Landinrichtingsschema geplaatst worden via een versnelde procedure. 
Dit houdt in dat deze projecten niet hoeven te concurreren met andere projecten die door de provincies 
Gelderland en Utrecht worden voorgesteld. Vanuit het Structuurschema Groene Ruimte heeft het ministerie 
van LNV toegezegd dat landinrichting in de Gelderse Vallei voorrang heeft. Uitgangspunt en tevens 
randvoorwaarde voor LNV is dat er meerdere geldbronnen aangeboord worden. Met name VROM zal ook 
landinrichtingsprojecten in de Gelderse Vallei moeten mede-financieren. Binnen de huidige begroting van 
VROM is dit echter niet mogelijk en dat zal in de toekomst via de politiek gerealiseerd moeten worden. 
52 Het verschil tussen het aantal hectares hangt samen met het verschil in planhorizon tussen het Natuur 
Beleidsplan (25 jaar) en het Valleiplan (15 jaar). LNV is bereid de 4200 ha die in het Valleiplan genoemd 
worden in 25 jaar te financieren, dit betekent, gezien de grondmobiliteit in de Vallei, het realiseren van 
2500 ha in 15 jaar. 
53 In de periode van 31 augustus 1992 tot 5 oktober 1992 worden 16 voorlichtings-/inspraakavonden georga-
niseerd, waarvan één voorlichtings-/inspraakavond voor agrarische vrouwen. Van de zestien inspraakavon-
den zijn er door mij 11 gevolgd (zie ook hoofdstuk 6). 
54 Omdat LNV maar 2500 ha EHS wil betalen is dit het maximum aantal hectares EHS wat begrensd mag 
worden. Er moet sprake zijn van natuur in compacte zones in bestaande natuurgebieden. Harde voorwaar-
den voor ondertekening is het garanderen van de mobiliteit in de landbouw. Hiervoor moet er een Ver-
plaatsingsbesluit komen, de Ecologische Richtlijn moet aangepast worden, al het aanvullende beleid moet 
betaald worden door de overheden en de gemeenten dienen hun plannen af te stemmen op het Plan van 
Aanpak. 
55 In de 'Commentaarnota Plan van Aanpak Gelderse Vallei' loopt de nummering van individuele insprekers 
tot 76. Niet duidelijk is of het gaat om 76 schriftelijke reacties, of dat er iets fout is gegaan met de 
nummering. De gemeenten Wageningen, Ede, Barneveld, Nijkerk, Hoevelaken en Scherpenzeel hebben 
een gezamenlijke schriftelijke reactie ingediend als Regio West Veluwe Vallei. Deze reactie is in hoofdlij-
nen onderschreven door de gemeenten Woudenberg, Renswoude, Putten en Ermelo. Deze vier gemeenten 
hebben ook een afzonderlijke schriftelijke reactie ingediend. 
56 De waarde van een bedrijf hangt onder andere af van het fosfaatquotum en of er een geldige Hinderwet-
vergunning is. Bedrijven in de groene gebieden zitten ver boven de norm van de Ecologische Richtlijn. 
De vraag is als deze bedrijven te koop aangeboden worden wie ze dan wil kopen en met hoeveel waarde-
vermindering dit gepaard gaat. 
57 Deze discussie was in de Valleicommissie, naar aanleiding van de beleidsverklaring, ook al gevoerd (maart 
1992). Volgens de Inspecteur Milieuhygiëne is het weliswaar niet de bedoeling strepen te zetten door 
produktievolume dat nu legaal in de krimpzones aanwezig is, maar vertaling van de visie in bestemmings-
plannen betekent wel degelijk het beperken van ontwikkelingsmogelijkheden in de randzones. De uitleg 
van de projectleider vond hij te versluierend. Volgens de projectleider is het uitgangspunt in krimpzones 
ook positief beleid en dus geen extra beperkingen en verbodsbepalingen. "Voor iedere agrariër geldt het 
generieke beleid en op basis van een onderhandelingsproces probeer je verder te komen, het aanreiken van 
oplossingsrichtingen; dit alles op vrijwillige basis. De essentie is dat er beweging gaat plaatsvinden van 
produktievolume vanuit de EHS naar elders en dat dit gebeurt met het bieden van positieve kansen" (VC 
maart 1992). 
58 Memorie van Antwoord, Tweede Kamer, vergaderjaar 1992-1993, 21 114, nr. 8 en Tweede Nota van 
wijziging, Tweede Kamer, vergaderjaar 1992-1993, 21 114, nr. 9. In juni 1992 was behandeling van het 
wetsvoorstel opgeschort. "Een overweging daarbij was dat bij een goed functioneren van het 1995-scenario 
- waarbij zoals bekend de produktie van mest direct afhankelijk wordt gesteld van het hebben van milieu-
hygiënische verantwoorde afzetmogelijkheden hiervoor - aan de huidige mestproduktierechten op den duur 
geen behoefte meer zou bestaan" (MvA, 1992: 1). Vanwege de knelpunten bij het realiseren van het 
ammoniakbeleid en het gebiedsgericht ruimtelijk en milieubeleid "is besloten de behandeling van het 
onderhavige wetsvoorstel voort te zetten, echter met de nodige vereenvoudigingen en aanpassingen, die 
aan het tijdelijk karakter van de wet recht doen en mogelijkheden bieden om de doelstellingen van het 
mest- en ammoniakbeleid, ook in de volgende fase, te behalen" (MvA, 1992: 2). 
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59 Als punten van nadere uitwerking worden genoemd: 
- gebiedsgerichte vertaling; hoeveel volumeverplaatsing en vermindering van NH3-belasting is nodig om 
de milieu- en natuurdoelstellingen van het PvA te realiseren; welke deelgebieden komen voor groei in 
aanmerking; welke zuurgevoelige natuur- en landschapselementen krijgen een lagere (milieu)bescher-
mingswaarde. 
- Uitwerking van milieu- en natuurdoelstellingen en van de randvoorwaarden met betrekking tot de te 
bereiken natuur- milieuwinst tot operationele toetsingscriteria. 
- Doorwerking in plan- en instrumentele kaders van de verantwoordelijke overheden. 
60 Volgens het rijksbod is het mogelijk andere gebieden voor te dragen dan op de PKB-kaart Landinrichting 
en Structuurschema Groene Ruimte zijn aangegeven, mits in financiering zal worden voorzien. Dit zal ten 
koste gaan van het reguliere landinrichtings-budget (PKB-gebieden op basis van reguliere Li-budget). 
61 Hoewel in het Structuurschema Groene Ruimte een terughoudend aankoopbeleid voor natuurontwikkelings-
gebieden voor de zandgronden wordt voorgesteld, wordt er een uitzondering voor de Gelderse Vallei ge-
maakt. Voor de Gelderse Vallei wordt uitgegaan van 500 ha te realiseren natuurontwikkelingsgebied in 
enkele beekdalen en kwelzones. 
62 Voor het Utrechtse deel van de Vallei is dit ongeveer 700 ha, voor het Gelderse deel 100 ha. 
63 Voor de landbouw is het creëren van een maximaal draagvlak bij de begrenzingsprocedure essentieel. 
Nieuw ten opzichte van de normale begrenzingsprocedure is dat de Valleicommissie als extra adviserend 
orgaan optreedt, waardoor lokale belangen en kenmerken extra aandacht kunnen krijgen. 
64 Volgens deze vertegenwoordiger kan de landbouw, zij het met grote aarzeling "instemmen met de richting 
en de doelstellingen die we gezamenlijk willen bereiken onder de opschortende voorwaarde dat het voor 
elkaar komt en dat ook de gemeenten dat voluit onderschrijven. Kan zich voorstellen dat het voorliggende 
plan via de VC en gedeeltelijk via de noodwet verder wordt uitgewerkt binnen een half jaar en dat we dan 
aan de hand van een concrete kaart kunnen zien wat de mobiliteit voor zowel natuur als landbouw is. Dan 
pas is de eindconclusie te trekken of dat voor ons allen voldoende is ja of nee" (VC februari 1993). 
65 Kern van de uitspraak van de Raad van State was dat bij het afgeven van een Hinderwetvergunning de 
ammoniakemissie van de nieuwe stallen niet alleen beoordeeld moet worden aan de hand van de verzu-
ringsnormen uit de richtlijn, maar ook tegen de achtergrond van de reeds bestaande achtergrondsdepositie. 
Deze achtergrondsdepositie mag niet hoger zijn dan 2600 mol per ha. Als gevolg van deze uitspraak en 
de woedende reacties van boeren komen de ministers van VROM en LNV half maart met een noodwet. 
In de noodwet wordt toetsing aan de achtergrondsdepositie losgelaten. Bedrijven zonder of met een 
onvolledige Hinderwetvergunning kunnen een vergunning krijgen, als binnen vijfjaar de ammoniakuitstoot 
teruggebracht is tot het niveau van groen-labelstallen (Voor melkvee betekent dit een reductie van 50%, 
voor vleesvarkens 40-50% en bij pluimvee 60-90 %). Uitgangspunt is de ammoniakdepositie van het bedrij f 
in 1986 (is de depositie op 1 maart 1993 lager dan in 1986 dan wordt dit cijfer gehanteerd. Zo wordt 
voorkomen dat bedrijven die sinds 1986 vee hebben afgestoten of latente ruimte hebben alsnog kunnen 
uitbreiden). Gemeentes mogen van de reductiepercentages afwijken als ze een plan hebben om de ammoni-
akuitstoot te beperken. Tevens mogen gemeenten in hun plannen, mits goedgekeurd door Gedeputeerde 
Staten, de saldo-methode toepassen. Het zal duidelijk zijn dat de beleidsmatige toepassing van de ER in 
het Plan van Aanpak in essentie overeenkomt met de noodwet, waardoor er geen al te grote problemen 
zullen ontstaan. 
10 SAMENVATTING, CONCLUSIES EN VOORUITBLIK 
10.1 Samenvatting en conclusies 
De veranderingen die de afgelopen twintig jaar zijn opgetreden in beleidsvoeringsprocessen 
in het Nederlandse milieubeleid, vormen het centrale onderwerp van deze studie. 
In de inleiding van deze studie is de probleemstelling als volgt geformuleerd: 
- Hoe heeft onder invloed van historische processen het milieubeleidsterrein zich in de 
periode 1970-1990, mede in relatie tot andere beleidsterreinen, ontwikkeld? 
- Hoe zijn beleidsvoerings- en sturingsprocessen in het Nederlandse milieubeleid beïnvloed 
door enerzijds de wisselwerking tussen publieke en private actoren en anderzijds de 
perceptie van de aard van milieuproblemen? 
- Hoe krijgt het milieubeleid in beleidspraktijken gestalte? Hoe verloopt dit proces van 
vormgeving en welke gevolgen heeft dit proces voor beleidsvoering en sturing in het 
milieubeleid? 
Deze studie is, aan de hand van bovenstaande probleemstelling, opgebouwd uit drie delen. 
In deel I (hoofdstuk 2 en 3) is nagegaan hoe het milieubeleidsterrein, in relatie tot andere 
beleidsterreinen, is geïnstitutionaliseerd en hoe dit de aard en inhoud van milieubeleids-
voeringsprocessen heeft beïnvloed. Deze descriptieve analyse vormde de basis voor de in 
deel n (hoofdstuk 4 en 5) ontwikkelde 'theorie over milieubeleid'. Vervolgens is deze 
theorie in deel III (hoofdstuk 6 t/m 9) toegepast op milieubeleidsvoeringsprocessen in het 
kader van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid, in het bijzonder het ROM-project de 
Gelderse Vallei. De keuze voor deze case hangt samen met de specifieke ontwikkeling van 
het Nederlandse milieubeleid. 
In hoofdstuk 2 is geconcludeerd dat het proces van gefragmenteerde institutionalisering, 
waarbij milieutaken verzelfstandigd zijn binnen verschillende departementen, kenmerkend 
is voor de ontwikkeling van het milieubeleidsterrein in de jaren zeventig. Met de oprichting 
van het ministerie van VROM (1982) en het verschijnen van de nota's over integratie en 
planning in het milieubeleid wordt dit proces weliswaar gelegitimeerd, maar de tekortkomin-
gen van het proces van gefragmenteerde institutionalisering zijn daarmee niet o p g e l o s t ^ 
Geconcludeerd is dat de beleidsinhoudelijke uitbouw van het milieubeleid gedurende de 
jaren tachtig beïnvloed is door drie elkaar wederzijds versterkende factoren, namelijk: I 
- het ondervangen van de tekortkomingen van gefragmenteerde institutionalisering; j 
- de geringe effectiviteit van het milieubeleid; I 
- algemene discussies over de rol van de staat. \ 
Deze drie factoren hebben geleid tot een vermaatschappelijking van het milieubeleid waarbij j 
in toenemende mate vervlechtingen met private actoren worden aangegaan (doelgroepenbe- ] 
leid, verinnerlijking en geïntegreerd gebiedsgericht beleid) en er sprake is van een verschui-
ving van wet- en regelgeving naar vormen van financiële regulering en zelfregulering. De _J 
wijze waarop beleidsvoerders de tekortkomingen van gefragmenteerde institutionalisering 
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trachten te ondervangen in een tijd dat de sturingsrol van de overheid verandert, is in 
hoofdstuk 3 beschreven aan de hand van strategieën en milieudiscoursen. Aan de hand van 
drie, door mij als onderzoeker uit ontwikkelingen in het milieubeleid, gereconstrueerde 
strategieën, te weten: de inbrekingsstrategie, de vermaatschappelijkingsstrategie en de 
regionaliseringsstrategie, is nagegaan welke wegen het ministerie van VROM heeft bewan-
deld om integratie- en coördinatieproblemen het hoofd te bieden. Tevens zijn in hoofdstuk 
3, aan de hand van de ontwikkeling van het ministerie van Landbouw, twee strategieën van 
dit ministerie gereconstrueerd, namelijk: inkapselings- of afhoudingsstrategieën en verbre-
dings-/integratiestrategie. Naast integratieproblemen heeft het proces van gefragmenteerde 
institutionalisering geleid tot verschillende vormen van milieuprofessionaliteit. In situaties 
van toenemende vervlechtingen tussen publieke en private actoren ontstaat hierdoor de 
noodzaak tot het maken van vertaalslagen. Om te komen tot een operationalisering van 
abstracte beleidsconcepten en afstemming met andere beleidsterreinen refereren beleidsvoer-
ders aan verschillende milieudiscoursen. Milieudiscoursen zijn symbolische ordes waarin 
milieubederf en milieubeheer op een bepaalde manier worden gedefinieerd, relatief los van 
specifieke beleidscontexten. Centraal staan verschillende relaties tussen maatschappelijk 
handelen en het fysieke milieu, waaraan verschillende betekenissen (zingevingsorde) en 
normatieve waarden (legitieme orde) worden toegekend. Een belangrijk deel van het milieu-
beleidsdebat wordt omspannen door het sociaal-maatschappelijke milieudiscours, het natuur-
lijk-ecologische milieudiscours en het ruimtelijke milieudiscours. 
Uit de analyse in hoofdstuk 2 en 3 komt naar voren dat de manier waarop een beleidster-
rein institutionaliseert, van invloed is op aard en inhoud van beleidsvoeringsprocessen in 
een bepaalde periode. Vanuit deze institutionele analyse kan geconcludeerd worden dat voor 
een goed begrip van beleidsvoeringsprocessen inzicht in de ontwikkelingen binnen beleids-
terreinen van belang is. Beleidsvoerders houden op de eerste plaats rekening met de speci-
fieke wijze waarop 'hun' beleidsterrein zich in relatie tot andere beleidsterreinen heeft 
ontwikkeld. Daarnaast wordt het handelen van beleidsvoerders in belangrijke mate bepaald 
door de inhoudelijke dynamiek van beleidsterreinen. Actoren putten met andere woorden 
uit kennis en ervaringen die ze opgedaan hebben in andere beleidsvoeringsprocessen. Als 
gevolg van dit discursief bewustzijn gaan beleidsvoeringsprocessen vaak vloeiend in elkaar 
over, waardoor er geen duidelijk begin- en eindpunt is te onderscheiden. Aan de hand van 
strategieën en milieudiscoursen is het mogelijk na te gaan hoe en waarom enerzijds beleid 
gereproduceerd wordt en anderzijds de voorwaarden voor toekomstig beleid worden gepro-
duceerd. De in hoofdstuk 3 onderscheiden strategieën zijn geen handelingsoriëntaties van 
individuele actoren, maar zijn ideaaltypische reconstructies van de historische ontwikkelin-
gendie zich binnen beleidsterreinen hebben voorgedaan, terwijl milieudiscoursen beschouwd 
kunnen worden als het algemene inhoudelijke referentiekader waarvan beleidsvoerders in 
hun handelen gebruikmaken. Naast strategieën en milieudiscoursen wordt aard en inhoud 
van milieubeleidsvoeringsprocessen ook beïnvloed door visies op sturing in een bepaalde 
periode. In hoofdstuk 4 zijn drie sturingsdiscoursen onderscheiden. Sturingsdiscoursen zijn 
ideaaltypische visies op publieke sturing, door mij als onderzoeker afgeleid uit verschillende 
vervlechtingen tussen staat en maatschappij. Aan de hand van drie ideaaltypische vervlech-
tingen tussen staat en maatschappij - verstatelijking, vermaatschappelijking en vermarkting -
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zijn drie sturingsdiscoursen afgeleid: de sturende overheid, de onderhandelende overheid 
en de calculerende overheid. Ieder van deze sturingsdiscoursen wordt gekenmerkt door 
andere verhoudingen tussen interdependentie en autonomie. 
De descriptieve analyse van het milieubeleid in deel I vormde de basis voor de in deel n 
ontwikkelde 'theorie over milieubeleid'. In deel I is geconcludeerd dat de vermaatschappelij-
king van het milieubeleid en de institutionele inbedding van beleid, aard en inhoud van 
milieubeleidsvoeringsprocessen structureren. Gezien deze ontwikkelingen is in hoofdstuk 
4 geconcludeerd dat beleidsvoering niet langer opgevat kan worden als een lineair, fasege-
wijs verlopend, rationeel proces. Voor de ontwikkeling van een 'theorie over milieubeleid' 
is daarom aangesloten bij contextuele beleidsmodellen, waarin de omgeving en de overheid 
ih toenemende mate geproblematiseerd worden. Analyse van deze sociaal-wetenschappelijke 
beleidstheorieën leverde drie bouwstenen op die voor het bestuderen van milieubeleidsvoe-
ringsprocessen van belang zijn. Deze bouwstenen - vervlechtingen (interactie, interdepen-
dentie, strategie), macht en reproduktie - zijn vervolgens met behulp van elementen uit de 
structuratietheorie samengesmeed tot een 'theorie over milieubeleid' (hoofdstuk 5). 
In deze 'theorie over milieubeleid' is beleidsvoering opgevat als een machtsstrijd en een 
reproduktieproces. Kern van het theoretisch kader is de wisselwerking tussen handelings-
en structuurniveau. Op handelingsniveau wordt beleidsvoering opgevat als een doorgaande 
machtsstrijd over probleemdefiniëring, beleidsinstrumentarium en legitimiteit. Deze machts-
strijd wordt beïnvloed door maatschappelijke, economische en politieke ontwikkelingen (de 
meso- en macro-context) en andere beleidsvoeringsprocessen. In dit onderzoek is gepro-
beerd de invloed van andere beleidsprocessen en de macro-context op beleidsvoeringspro-
cessen te operationaliseren aan de hand van strategieën, milieudiscoursen en sturingsdis-
coursen. Met behulp van deze structurele elementen van beleidspraktijken is het mogelijk 
de verwarrende driedeling tassen micro-, meso- en macroniveau terug te brengen tot de 
wisselwerking tassen handelings- en structaurniveau. 
In het kort kan de 'theorie over milieubeleid' als volgt worden samengevat. Beleidsvoer-
ders maken in hun handelen gebruik van regels en hulpbronnen die leiden tot een bepaalde 
definitie van de problemen, tot een selectie van beleidsinstrumenten, en het creëren van een 
draagvlak. De in milieubeleidsvoeringsprocessen gehanteerde regels ontlenen beleidsvoer-
ders aan de structurele elementen, namelijk de milieudiscoursen en staringsdiscoursen. Voor 
het milieubeleid specifieke regels zijn milieuconcepten en sturingsconcepten. 
Milieuconcepten zijn reconstructies van de milieuwerkelijkheid; zij vormen het kader 
waarbinnen milieuproblemen worden gedefinieerd en waarbinnen bepaalde oplossingsrich-
tingen meer waarschijnlijk zijn dan andere. De volgende milieuconcepten worden onder-
scheiden: 'Economische Bestaansbasis' en'Maatschappelijke Bestaansbasis' (afgeleid uit het 
sociaal-maatschappelijke milieudiscours), 'Ecologische Basis' en 'Ecologische Integriteit' 
(afgeleid uit het natuurlijk-ecologische milieudiscours), 'Maatschappelijke Ruimte' en 
'Ecologische Ruimte' (afgeleid uit het ruimtelijke milieudiscours). 
Sturingsconcepten verschaffen beleidsvoerders een eerste indruk hoe in beleidsprak-
tijken te staren. Deze ideaaltypische vormen van staring zijn afgeleid uit de verschillende 
staringsdiscoursen. In het staringsdiscours 'de sturende overheid' varieert staring langs het 
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continuüm 'generieke sturing' en 'situationele sturing'. Inhet sturingsdiscours 'de onderhan-
delende overheid' is de centrale sturingsconceptie 'reflexieve sturing' en in het sturingsdis-
cours 'de calculerende overheid' gaat het om vormen van 'transactionele sturing'. 
De machtsstrijd om probleemdefinities en beleidsinstrumenten kan leiden tot nieuwe 
probleemdefinities en daarmee samenhangende beleidsmaatregelen, waarbij actoren kunnen 
refereren aan nieuwe combinaties van milieu- en sturingsconcepten. Beleidsvoering als 
reproduktieproces is het gevolg van de interacties tussen actoren en leidt tot beleid dat 
vooraf door geen van de betrokken actoren zo was gepland en sterk afhankelijk is van de 
kenmerken van de context waarbinnen zich het beleidsvoeringsproces afspeelt. 
Aan de hand van het in deel II ontwikkelde theoretisch kader is in deel UI de beleidshistori-
sche ontwikkeling van het beleidsconcept 'geïntegreerd gebiedsgericht beleid' en het beleids-
voeringsproces in het kader van het ROM-project de Gelderse Vallei geanalyseerd. 
In hoeverre is de gepresenteerde 'theorie over milieubeleid' nu een adequaat analyseka-
der voor de bestudering van milieubeleidsvoeringsprocessen? Deze vraag valt in twee 
aspecten uiteen. Levert een institutionele analyse aan de hand van strategieën, milieu- en 
sturingsdiscoursen inzicht inde beleidshistorische randvoorwaarden waarbinnen beleidsvoe-
ringsprocessen zich voltrekken; en: hoe werken deze institutionele factoren door in het 
strategisch gedrag van actoren in concrete beleidspraktijken. 
Met behulp van de in hoofdstuk 3 onderscheiden strategieën zijn in hoofdstuk 7 en 8 
beleidsconcepten historisch getypeerd in het krachtenspel tussen ministeries. 
In hoofdstuk 7 is het beleidsconcept 'geïntegreerd gebiedsgericht beleid' gedefinieerd als 
een hulpbron in het kader van strategische integratie. Geconcludeerd is dat geïntegreerd 
gebiedsgericht beleid, naast het streven naar beleidsinhoudelijk en bestuurlijk-organisatori-
sche integratie, ook een rol speelt bij het versterken of het uitbreiden van het milieudomein. 
Op deze gedachte is in hoofdstuk 8 voortgebouwd waar het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid geplaatst is in de 'beleidsstrijd om rurale gebieden'. Deze beleidsstrijd is gereconstru-
eerd aan de hand van de sociale constructies 'platteland', 'landelijk gebied' en 'ROM-
gebied'. Met het door de ruimtelijke ordening geïntroduceerde en vrijwel gelijktijdig door 
het milieubeleid geïncorporeerde beleidsconcept ROM-beleid is er eindjaren tachtig sprake 
van een hernieuwde beleidsstrijd om rurale gebieden. Met deze 'geïntegreerde gebiedsge-
richte benadering via ruimtelijk en milieubeleid' wordt nu ook vanuit de milieupoot van 
VROM beleid voor de landelijke gebieden ontwikkeld1. Deze poging tot versteviging van 
de positie van VROM in rurale gebieden leidt tot nieuwe machtsconstellaties tussen de 
beleidsterreinen ruimtelijke ordening, milieu en landbouw, mede als gevolg van de verande-
ringen die zich binnen het ministerie van LNV hebben voltrokken. Geconcludeerd kan 
worden dat begin jaren negentig de domeinstrijd om rurale gebieden tot uitdrukking komt 
en zijn neerslag vindt in verschillende beleidsconcepten, zoals geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid, de koersen uit de VTNEX en 'strategische groenprojecten' en 'waardevolle cultuur-
landschappen' uit het Structuurschema 'Groene Ruimte'. In termen van de onderscheiden 
strategieën betekent dit dat ROM-beleid beschouwd kan worden als één van de hulpbronnen 
van het ministerie van VROM om via de regio (regionaliseringsstrategie) of via het land-
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bouwbedrijfsleven (vermaatschappelijkingsstrategie) direct invloed uit te oefenen op ontwik-
kelingen in het landelijk gebied. Daarnaast is het ROM-beleid een nieuwe poging om milieu 
en ruimtelijke ordening op elkaar af te stemmen. Daarmee houdt ROM-beleid, of meer 
algemeen beleidsinitiatieven gericht op een integratie van milieu en ruimte in het landelijk 
gebied, een versteviging in van de positie van VROM, omdat naast het formuleren van 
milieubeleid ook het reeds in gang gezette ruimtelijk beleid voor deze gebieden wordt 
gecontinueerd en verder verfijnd2. Tegelijkertijd ontwikkelt het ministerie van LNV, als 
gevolg van de veranderingen die zich binnen het ministerie van LNV hebben voltrokken, 
geïntegreerd beleid voor het landelijk gebied, tot uitdrukking komend in de verbredingsstra-
tegie. Uit de ontstaansgeschiedenis van het Structuurschema 'Groene Ruimte' (hoofdstuk 
3) bleek echter dat de verbredingsstrategie nog niet in de plaats is getreden van welhaast 
traditionele inkapselings- en afhoudingsstrategieën. 
Met behulp van strategieën is het op de tweede plaats mogelijk de aanvangsfase van 
beleidsvoeringsprocessen te plaatsen in zijn beleidshistorische context. In deze zin vormen 
strategieën het sediment van een historische ontwikkeling die in het beleidshandelen van 
beleidsvoerders geïncorporeerd is. Uit de analyse van de Gelderse Vallei (hoofdstuk 8) blijkt 
dat er tot half jaren tachtig sprake was van een bestuurlijke impasse. Deze impasse was het 
gevolg van de, mede door overheidsmaatregelen gestimuleerde, snelle intensivering van de 
Valleilandbouw vanaf de jaren vijftig, terwijl de provincie Gelderland en het ministerie van 
LNV geen greep konden krijgen op de almaar toenemende landbouw-milieuproblemen. 
Complicerende factor was de kleinschalige structuur van de Valleilandbouw. Aan de ene 
kant bleken de volgens gangbare definities niet levensvatbare bedrijven in de Vallei de tand 
des tijds te kunnen doorstaan, terwijl deze bedrijven aan de andere kant niet in staat waren 
de noodzakelijke milieu-investeringen te doen. Bestuurlijke koudwatervrees was het gevolg. 
Deze uitte zich op twee manieren. Op de eerste plaats werden er nauwelijks effectieve 
beleidsmaatregelen geformuleerd. Op de tweede plaats waren zowel het rijk als de provincie 
er niet van overtuigd dat financiële of beleidsmatige maatregelen zouden leiden tot een 
levensvatbare landbouw in de Vallei. Binnen de Gelderse directie LNO van het ministerie 
van LNV hoopten sommigen zelfs dat marktontwikkelingen vanzelf tot een koude sanering 
van de Valleilandbouw zouden leiden. 
In dit licht bleek geïntegreerd gebiedsgericht beleid voor de Gelderse Vallei voor de 
meest betrokken beleidsterreinen, zoals landbouw, milieu en ruimte om verschillende 
redenen een experiment. Zo kan het regionaliseringsstreven en vermaatschappelijkingsstre-
ven van VROM, middels ROM-beleid, gezien worden als één van de experimentele stu-
ringswegen om de tekortkomingen van gefragmenteerde institationalisering en de geringe 
effectiviteit van uitvoering en handhaving in het milieubeleid te ondervangen. VROM tracht 
met andere woorden milieudoelstellingen langs nieuwe wegen te introduceren. Het regionali-
seringsstreven van LNV is een reactie op bedreigingen van buiten af. Het experimenteren 
met vormen van multisectorplanning en aanzetten tot geïntegreerd gebiedsgericht beleid voor 
het landelijk gebied, met als trefwoord samenwerking tussen rijk en provincies3, levert 
LNV de nodige kennis en ervaring op in het kader van de verbredingsstrategie. LNV tracht 
met andere woorden een economisch en ecologisch duurzame landbouw, in harmonie met 
natuur en recreatie, te realiseren. Deze verbredingsstrategie van LNV wordt aan het begin 
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van het Valleiproject echter voorafgegaan door afhoudingsstrategieën. In de ogen van LNV 
is ROM-beleid niets nieuws onder de zon en kunnen de doelstellingen ook gerealiseerd 
worden met een verbreed Iandinrichtings- of streekverbeteringsproject. De provincie Gelder-
land vervult de rol van intermediair en motor van het Valleiproject. In termen van Kingdon 
kan geconcludeerd worden dat eind jaren tachtig, met de introductie van het ROM-beleid, 
het 'beleidsraam' 4 ten aanzien van de Gelderse Vallei openstond. De vermaatschappelij-
kings-, regionaliserings- en verbredingsstrategie, de geringe effectiviteit van landbouw-
milieubeleid in beleidspraktijken en de toenemende politieke en bestuurlijke aandacht voor 
integratie van deelbeleid zorgden ervoor dat de Gelderse Vallei opnieuw op de politieke en 
bestuurlijke agenda kwam. 
Deze verschillende domeinaanspraken en de bestuurlijke erfenis structureerden de aanvang 
van het beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei op een specifieke manier. Met andere 
woorden de gehanteerde strategieën leidden tot een specifieke combinatie van milieuconcep-
ten en sturingsconcepten bij aanvang van het project. 
In hoofdstuk 9 is geconcludeerd dat de keuze voor het sturingsconcept 'gestructureerde 
reflexieve sturing', gezien het door het rijk en de provincie Gelderland als problematisch 
ervaren karakter van de Vallei, nog één van de weinige mogelijkheden was om uit een 
historisch gegroeide patstelling te geraken. Tegelijkertijd leiden bepaalde strategieën niet 
automatisch tot bepaalde milieuconcepten. De start van het Valleiproject laat een diversiteit 
aan milieuconcepten zien. De verklaring voor het feit dat er geen keuze gemaakt is in het 
aantal milieuconcepten hangt eveneens samen met de bestuurlijke erfenis. Om te komen tot 
een oplossing van de problemen in het kader van een overleg- en onderhandelingssituatie, 
dienden de verschillende actoren vooraf zoveel mogelijk aangrijpingspunten voor participatie 
geboden te worden. 
Geconcludeerd kan worden dat de verschillende domeinaanspraken, tot uitdrukking 
komend in de gehanteerde strategieën, in een periode waarin het sturingsdiscours 'de onder-
handelende overheid' een belangrijke rol speelt, van invloed zijn op de door beleidsvoerders 
gehanteerde combinaties van milieu- en sturingsconcepten bij aanvang van milieubeleidsvoe-
ringsprocessen. 
Hiermee ben ik gekomen bij de analyse van beleidsvoeringsprocessen in beleidspraktijken. 
De vraag die beantwoord dient te worden is: in hoeverre structureren de door actoren 
gehanteerde combinaties van milieu- en sturingsconcepten de machtsstrijd rond probleemde-
finiëring, beleidsinstrumentarium en draagvlak? 
In tegenstelling tot de theoretische aanname dat combinaties van milieu- en sturingscon-
cepten de machtsstrijd ten aanzien van probleemdefiniëring, beleidsinstrumentarium en 
legitimiteit structureren, blijkt uit de case de Gelderse Vallei (hoofdstuk 9) dat de aan het 
begin van het project gehanteerde strategieën en het gehanteerde sturingsconcept, de rand-
voorwaarden vormen waarbinnen milieuconcepten en hulpbronnen geactiveerd kunnen 
worden. Het beleidsvoeringsproces in de Gelderse Vallei is met andere woorden in belang-
rijke mate gestructureerd door het gehanteerde sturingsconcept 'gestructureerde reflexieve 
sturing' en veel minder door de gehanteerde milieuconcepten. In hoofdstak 9 is geconclu-
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deerd dat de door actoren gehanteerde milieuconcepten, en daarvan afgeleide probleemdefi-
nities en oplossingsrichtingen, niet wezenlijk veranderen gedurende het beleidsvoeringspro-
ces. Actoren handelen met andere woorden vanaf het begin van het project vanuit een al 
min of meer vaststaande 'ideologische milieubias'. De, als gevolg van historische ontwikke-
lingen, gekozen sturingsaanpak daarentegen bleek de spil van het beleidsvoeringsproces. 
Aan de ene kant werden actoren door het overleg- en onderhandelingsmodel en het streven 
naar 'win-win-simaties' in de gelegenheid gesteld hun probleemdefinities en oplossingsrich-
tingen voor het voetlicht te brengen en hulpbronnen te mobiliseren. Met name de hulpbron 
onderzoek werd door de landbouw effectief geactiveerd en gemobiliseerd. Aanvankelijk 
reactieve probleemdefinities werden vervangen door een complex van met elkaar samenhan-
gende landbouwstructurele probleemdefinities en oplossingsrichtingen, ter realisering van 
een economisch gezonde en duurzame landbouw (milieuconcept Economische Bestaansba-
sis). Aan de andere kant werd als gevolg van het 'trail-and-error' karakter van het beleids-
voeringsproces en het streven naar 'package-deals' zowel een hypotheek gelegd op de 
concreetheid van het Plan van Aanpak als op het maken van definitieve keuzes in de imple-
mentatiefase. Centraal voor de projectgroep stond het op gang brengen en houden van het 
onderhandelingsproces en er voor zorgen dat partijen niet voortijdig de 'onderhandelingsta-
fel' zouden verlaten. Als gevolg van deze aanpak moest voorzichtig gemanoeuvreerd wor-
den. Een te gedetailleerd Plan, gebaseerd op een duidelijke keuze van milieuconcepten, had 
waarschijnlijk geleid tot het afhaken van sommige partijen. Hierdoor was een globaal Plan 
van Aanpak het meest haalbare. Met name de milieu- en natuurorganisaties hadden tot het 
einde van het project grote moeite met het Plan, maar het als 'package-deal' gepresenteerde 
Plan afwijzen was in de laatste fasen niet meer mogelijk zonder gezichtsverlies te leiden. 
Ook bij andere partijen zoals de gemeenten en de landbouwers in de streek bestonden er 
twijfels over het bereikte resultaat. Het gevolg is echter wel dat globaliteit en vrijwilligheid 
aard en inhoud van het implementatieproces in belangrijke mate zullen structureren. Als 
mocht blijken dat boeren minder geneigd zijn om te handelen in overeenstemming met de 
ontwikkelingsvisie in het Plan van Aanpak, staan daar van overheidszijde weinig interventie-
mogelijkheden tegenover. De bereidwilligheid van individuele agrariërs om te handelen in 
overeenstemming met het Plan van Aanpak is een onzekere factor die inherent is aan de 
gekozen sturingsaanpak. Met name het grote aantal ongeorganiseerden in de Vallei zal in 
de toekomst een voor alle partijen moeilijk beïnvloedbare groep blijken te zijn. Daarmee 
hebben de rijksoverheid en de provincies zich in een afhankelijke positie geplaatst. Daar-
naast vervullen de gemeenten een sleutelpositie bij de uitvoering van het Plan van Aanpak, 
omdat zij de ontwikkelingsvisie dienen te vertalen in bestemmingsplannen. 
Als gevolg van de machtsstrijd in de context van gestructureerde reflexieve sturing werd 
beleid op een specifieke wijze ge(re)produceerd. Het experimentele en leerkarakter van het 
beleidsproces leidde tot een voor alle betrokkenen uniek onderhandelingsproces wat resul-
teerde in onverwachte, door niemand vooraf voorspelde uitkomsten. Een groot winstpunt 
is op de eerste plaats dat problemen die onbeheersbaar leken aangepakt zijn en worden. 
Partijen hebben begrip voor eikaars standpunten gekregen: de ministeries van VROM en 
LNV en de provincies Gelderland en Utrecht zijn er samen met maatschappelijke actoren 
in geslaagd een gezamenlijke visie op de Vallei te ontwikkelen. Het feit dat de waarde van 
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deze visie nog in de uitvoeringsfase moet blijken, neemt niet weg dat in een relatief korte 
tijd meer bereikt is dan in het decennium daarvoor. Dit proces van 'bestuurlijke vernieu-
wing in de praktijk' heeft daarnaast tot interessante resultaten geleid, zoals vormen van 
situationele sturing. Als gevolg van onderhandelingen in de Valleicommissie en de voortdu-
rende terugkoppeling met actoren buiten de Vallei zijn discussies op landelijk niveau open-
gebroken, resulterend in de gebiedsgerichte toepassing van de Ecologische Richtlijn en het 
opnieuw aanzwengelen van de discussies over het Verplaatsingsbesluit. Deze doorbraken 
zijn onder andere het resultaat van een proces waarbij VROM en LNV naar elkaar toe 
groeien (§ 10.2). Dit convergentiestreven heeft tegelijkertijd een proces van vervreemding 
van de achterbannen in gang gezet. Het lijkt er op dat de milieu- en natuurorganisaties in 
de Vallei hier de dupe van zijn geworden. In hun ogen wordt met het Valleiplan niet meer 
dan het generieke milieubeleid gehaald. Het landbouwbedrijfsleven daarentegen heeft gedu-
rende het project een sterke onderhandelingspositie opgebouwd, waarbij voor een belangrijk 
deel aan haar eisen tegemoet is gekomen. 
De in de Vallei gekozen sturingsaanpak en het beleidsvoeringsproces dat daar het gevolg 
van is, raakt direct de vraag naar de legitimiteit van ROM-beleid. Daarbij kan een onder-
scheid gemaakt worden tussen het creëren van een draagvlak in het kader van het project 
en de democratische legitimiteit van ROM-projecten achteraf. In het eerste geval staan 
participatie- en inspraakmogelijkheden centraal, waarbij het gaat om de vraag of de meest 
relevante actoren geselecteerd zijn om de van overheidswege gedefinieerde problemen op 
te lossen. In het tweede geval gaat het om de bestuurlijke en politieke fiattering van de 
gesloten bestuursovereenkomsten door rijk, provincies, gemeenten en waterschappen. 
Het grote voordeel van regionale beleidsvoeringsprocessen in het kader van 'gestructu-
reerde reflexieve storing', boven vergelijkbare beleidsvoeringsprocessen in de context van 
generieke, situationele of transactionele storing, is dat actoren in een vroegtijdig stadium 
de mogelijkheid wordt geboden te participeren in het beleidsvoeringsproces. In ROM-
projecten wordt de participatievraag in eerste instantie door rijks- en provinciale overheden 
gesteld. Binnen het kader van het landbouw-milieudomein zijn in de Gelderse Vallei, 
behoudens de landgoedeigenaren, de meest relevante actoren geselecteerd. Onderhandelin-
gen tussen de geselecteerde actoren leidde uiteindelijk tot een door iedereen onderschreven 
compromis. Tijdens de inspraakronde bleek echter dat actoren die niet direct betrokken 
waren bij het beleidsvoeringsproces zich niet gebonden voelden aan het bereikte resultaat. 
Het betrof zowel actoren uit de streek, zoals de ongeorganiseerde boeren, als actoren van 
buiten de streek, zoals de landelijke milieu-organisaties. Met name de scherpe bewoordingen 
waarmee de Stichting Natuur en Milieu de onderhandelingsresultaten - en daarmee de 
opstelling van de milieufederaties in de Vallei - afwees is om twee redenen interessant. Op 
de eerste plaats blijkt uit deze reactie dat het realiseren van 'package-deals' de inspraak kan 
frustreren. Een door onderhandelaars moeizaam behaald resultaat zal namelijk slechts bij 
grote uitzondering opengebroken worden. Hierdoor ontstaat het risico dat inspraak niet meer 
behelst, dan een legitimering achteraf van een reeds behaald onderhandelingsresultaat. Op 
de tweede plaats klinkt uit deze reactie impliciet de vrees door, dat als gevolg van regionale 
beleidsvoeringsprocessen milieunormen en -doelstellingen etc., via een achterdeur op lande-
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lijk niveau opengebroken worden. De kritiek van de milieubeweging richt zich met name 
op de gebiedsgerichte toepassing van de ER. 
Geconcludeerd kan worden dat als gevolg van het Valleiproject een maatschappelijk en 
bestuurlijk draagvlak gecreëerd is ten aanzien van de ontwikkelingsvisie en er serieus is 
omgesprongen met de inspraakreacties. Dit neemt echter niet weg dat het creëren van een 
maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak in de streek alléén, hoewel noodzakelijk, te beperkt 
is. De uitkomsten van regionale beleidsvoeringsprocessen, zo blijkt uit de case de Gelderse 
Vallei, hebben ook implicaties voor discussies in andere regio's en ten aanzien van generiek 
rijksbeleid. Hoewel gedurende het Valleiproject de politiek verantwoordelijken voortdurend 
op de hoogte werden gehouden, heeft de uiteindelijke politieke fiattering pas plaats nadat 
de onderhandelaars overeenstemming hebben bereikt over de 'package-deals'. Een mogelijk 
probleem hierbij is dat de 'package-deals' geen ruimte laten voor amendementen. Het 
behaalde onderhandelingsresultaat dient met andere woorden in z'n geheel aangenomen of 
verworpen te worden. Met name de gemeenten in de Gelderse Vallei maken zich over dit 
punt zorgen, omdat men vreest dat bij de vertaling van het Plan van Aanpak in bestem-
mingsplannen de gemeentelijke autonomie in het geding komt. 
De waarde van het in deel II ontwikkelde theoretische kader is gelegen in de bestudering 
van beleidsvoering op zowel institutioneel (structuur) als strategisch (handelings) niveau. 
Cruciaal daarbij is de wisselwerking tussen beide analyseniveaus. Aan de ene kant kan met 
behulp van een institutionele analyse de aanvang van beleidsvoeringsprocessen beleidshisto-
risch worden getypeerd. Aan de andere kant kan met behulp van een strategische analyse 
de machtsstrijd in milieubeleidsvoeringsprocessen worden geanalyseerd. Beleidsvoering als 
machtsstrijd wordt daarbij beïnvloed door de structurele elementen van beleidspraktijken. 
In navolging van de 'garbage-can' modellen kan gesteld worden dat probleemdefinities, 
beleidsinstrumenten en het creëren van een draagvlak tegelijkertijd worden aangedragen en 
geformuleerd. Probleemdefinities worden daarbij, afhankelijk van de reeds voorgestane 
oplossingsrichting, op verschillende niveaus gethematiseerd. Specifiek voor het ontwikkelde 
theoretische kader is dat de keuze van problemen en oplossingsrichtingen niet willekeurig 
is, maar wordt gestructureerd door de door actoren gehanteerde strategieën en milieu- en 
sturingsconcepten. Milieuconcepten en sturingsconcepten, zo was de aanname, vormen voor 
actoren een leidraad bij het definiëren van milieu- en sturingssituaties, waardoor bepaalde 
probleemdefinities en oplossingsrichtingen meer waarschijnlijk worden dan andere. Uit de 
case de Gelderse Vallei blijkt een verschil in de wijze waarop milieu- en sturingsconcepten 
beleidsvoeringsprocessen structureren. Aan de hand van de analyse in de Gelderse Vallei 
kan geconcludeerd worden dat de gehanteerde milieuconcepten van invloed zijn op de aard 
van de gepresenteerde probleemdefinities en oplossingsrichtingen. Welke rol de aangedra-
gen probleemdefinities en oplossingsrichtingen daadwerkelijk in het beleidsvoeringsproces 
spelen, wordt bepaald door de gehanteerde strategieën, sturingsconcepten en de mogelijk-
heid van actoren om hulpbronnen, zoals menskracht, financiën en onderzoek, te kunnen 
mobiliseren. 
In dit onderzoek is slechts één ontwikkeling in het milieubeleid geanalyseerd, namelijk 
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regionaliseringstendensen in het milieubeleid. Het ontwikkelde kader biedt daarnaast ook 
handvatten voor de bestudering van andere ontwikkelingen in het milieubeleid. Gedacht kan 
worden aan de opkomst van het beleidsconcept milieuzorg in het kader van de vermaat-
schappelijkingsstrategie. Beleidsvoeringsprocessen in dit kader kunnen geanalyseerd worden 
in termen van strategieën en milieu- en sturingsconcepten. Dit betekent echter wel dat naast 
strategieën van VROM en LNV ook strategieën van andere ministeries zoals Economische 
Zaken onderscheiden dienen te worden. 
10.2 Vooruitblik: landbouw-milieubeleidsvoeringsprocessen in de jaren negentig 
Na een periode van divergentie waarin inbrekings- en afhoudings-/inkapselingsstrategieën 
de boventoon voeren, lijkt het erop dat nu sprake is van een periode van convergentie, 
waarbij in de alledaagse beleidspraktijk de ministeries van VROM en LNV, als gevolg van 
de vermaatschappelijkings-, regionaliserings- en verbredingsstrategie, trachten een gemeen-
schappelijk referentiekader te formuleren. Samenwerking inhet kader van het Structuursche-
ma 'Groene Ruimte', het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid en het mestbeleid zijn hier 
voorbeelden van. Hoewel het formuleren van een gezamenlijk referentiekader uit nood 
geboren is en nog vaak tegen wil en dank gebeurt5, tekenen zich als gevolg van deze ont-
wikkeling nieuwe coalities af in het landbouw-milieu debat. De traditionele scheiding tussen 
de landbouwwereld en het milieudomein vervaagt. Nieuwe scheidslijnen tekenen zich af met 
aan de ene kant de ministeries van VROM en LNV en aan de andere kant hun respectieve-
lijke achterbannen. Daarbij vormt het landbouwbedrijfsleven niet langer de natuurlijke 
achterban voor het ministerie van LNV, en de milieubeweging is niet langer de 'natuurlijke' 
achterban van het ministerie van VROM. 
Begin jaren negentig bevindt de ontwikkeling van een gemeenschappelijk referentiekader 
zich echter nog in een embryonaal stadium en wordt gekenmerkt door een labiel evenwicht. 
Zo mag uit het feit dat het sectordepartement L&V zich vanaf 1982 steeds meer afficheert 
als facetdepartement voor het landelijk gebied of ministerie van algemeen bestuur, niet 
automatisch de conclusie getrokken worden dat de verbredingsstrategie in de plaats is 
getreden van de welhaast traditionele inkapselings- en afhoudingsstrategieën. Een voorbeeld 
is de ontstaansgeschiedenis van het Structuurschema Groene Ruimte (1988-1992), waar 
binnen LNV de inkapselings/afhoudingsstrategie en de verbredingsstrategie om voorrang 
strijden (hoofdstuk 3). Het labiele evenwicht hangt samen met de verschillende posities van 
de beleidsterreinen landbouw en milieu in de periode 1970-1990 en de daarmee samenhan-
gende sturingsrollen van de ministeries van VROM en LNV. 
Het ministerie van VROM ontwikkelt zich in de periode 1970-1990 van 'buitenstaander' 
tot 'gevestigde'. Dit proces krijgt een belangrijke impuls met de maatschappelijke en politie-
ke aandacht voor 'het milieu' vanaf half jaren tachtig. Aan de hand van inbrekings-, ver-
maatschappelijkings- en regionaliseringsstrategieën tracht VROM milieudoelstellingen in 
brede kring geaccepteerd te krijgen. Deze strategieën zijn een uitdrukking van de gewijzigde 
sturingsrol van het ministerie van VROM. Kenmerkte de sturingsrol van het ministerie van 
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VoMil zich in de jaren zeventig nog louter door generieke sturing, de ontwikkelingen in de 
jaren tachtig laten een verschuiving zien naar andere vormen van sturing. In het proces van 
'volwassen worden', dat wordt beïnvloed door de negatieve gevolgen van gefragmenteerde 
institutionalisering, de geringe effectiviteit van het milieubeleid en discussies over de rol van 
de staat, verschuift de sturingsrol van VROM van generieke sturing naar vormen van 
reflexieve en transactionele sturing. Onderhandelingen met andere actoren worden aange-
gaan en in het beleid wordt een belangrijke rol ingeruimd voor marktconforme en communi-
catieve beleidsinstrumenten. Deze nieuwe vervlechtingen tussen staat en maatschappij 
hebben echter voor een belangrijk deel plaats in de context van generieke sturing. 
Het ministerie van LNV daarentegen komt in deze periode als gevestigd ministerie 
herhaaldelijk onder vuur te liggen en kan het zich niet langer permitteren om alleen te 
opereren in de context van neo-corporatistische beslotenheid. Dit resulteert naast afhou-
dings- en inkapselingsstrategieën in het ontwikkelen van een verbredingsstrategie. Deze 
verbredingsstrategie, gericht op het verdedigen van de eigen autonomie en zekerstelling van 
eigen hulpbronnen, wordt echter nog in belangrijke mate ontwikkeld in de context van het 
neo-corporatistische beleidsmodel6. Dit heeft tot gevolg dat het neo-corporatistische onder-
handelingsmodel, gebaseerd op reflexieve storing in 'eigen landbouwkring', wordt openge-
broken. Het is het ministerie van LNV dat zich steeds meer gaat losweken uit het corpora-
tistische ruilmodel, daartoe gedwongen door actoren binnen LNV (natuur en recreatie) en 
actoren daarbuiten (bijvoorbeeld milieu, ruimtelijke ordening en discussies over bestuurlijke 
herindeling en reorganisatie). Eind jaren tachtig is er sprake van een verschuiving van 
reflexieve sturing binnen het corporatistische model naar een mix van generieke, transactio-
nele en reflexieve sturing. In lijn met de centralistische inslag van het ministerie van LNV 
wordt het streven naar integratie van landbouw, natuur en recreatie vanuit departementaal 
niveau gestimuleerd en ingezet, in veel gevallen tegen de zin van het landbouwbedrijfsleven 
en de landbouworganisaties. Het verbredingsproces gebeurt vanuit de sturingsconcepten 
reflexieve storing (onderhandelingen met actoren buiten het 'Groene Front'), generieke 
sturing en transactionele staring7. 
In het licht van deze veranderende staringsrollen zal het succesvol formuleren van een 
gemeenschappelijk referentiekader in belangrijke mate afhangen van de opstelling van de 
landbouw- en milieu-achterbannen en de flexibiliteit van de ministeries van VROM en LNV. 
Het creëren van nieuwe onderhandelingscircuits door zowel het ministerie van VROM als 
LNV leidt ertoe dat ook eigen uitgangspunten en doelstellingen onderwerp van onderhande-
ling worden. Dit leidt tot een proces van heroriëntering waarbij VROM en LNV in de 
wederzijdse onderhandelingen zullen moeten inleveren en in de contacten met 'nieuwe' of 
'oude' achterbannen nieuwe omgangsvormen zullen moeten ontwikkelen. Landbouw- en 
milieu-organisaties zullen in dit proces niet automatisch gehoor vinden bij hun ministerie 
en het is nog maar de vraag of men het eigenbelang in voldoende mate terug zal vinden in 
het gemeenschappelijke referentiekader. Het landbouwschap en de landbouworganisaties 
zien hun traditionele overlegcircuits afbrokkelen en in het overleg met de Kamer en ministe-
ries worden zij steeds vaker geconfronteerd met een proces van belangenafweging waarbij 
het landbouwbelang slechts één van de deelbelangen is. Het rapport 'Het Mineraal Centraal' 
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(1992) heeft in dit kader een bewustwordingsproces binnen de landbouworganisaties en het 
Landbouwschap op gang gebracht, dat gekenmerkt wordt door het benadrukken van de 
eigen verantwoordelijkheid en de zelfwerkzaamheid van bedrijven (transactionele sturing). 
Aan de andere kant ziet de milieubeweging met lede ogen aan dat schijnbaar harde milieu-
normen onderhandelbaar worden. Recente voorbeelden hiervan zijn de stolpgedachte in de 
Gelderse Vallei en de Interimwet Ammoniak en Veehouderij (zie hoofdstuk 9). De positie 
van de milieubeweging en het landbouwbedrijfsleven verschilt echter in de ontstane constel-
latie. Richt de milieubeweging al van oudsher haar pijlen, naast VROM, ook op andere 
ministeries, het landbouwbedrijfsleven is als economische produktiesector veel afhankelijker 
van het ministerie van LNV, waar de landbouwproduktivistische invalshoek steeds meer 
ingekaderd wordt door ruimtelijke en ecologische randvoorwaarden. Daarnaast speelt het 
verschil in de omvang van de 'offers' die gebracht moeten worden een rol van betekenis. 
Met name het landbouwbedrijfsleven wordt geconfronteerd met toenemende milieu-investe-
ringen en een ingrijpende heroriëntatie van de produktie. 
Het hierboven geschetste convergentiestreven in het landbouw-milieu domein zal regionale 
milieubeleidsvoeringsprocessen op een bepaalde manier structureren. 
Op de eerste plaats zal als gevolg van het formuleren van een gemeenschappelijk referen-
tiekader de noodzaak tot beleidsinhoudelijke afstemming of integratie vergroot worden. In 
de beleidspraktijk wordt reeds met verschillende integratieslagen geëxperimenteerd, zoals 
integratie van het sociaal-maatschappelijke milieudiscours in het ruimtelijke milieudiscours, 
integratie van het natuurlijk-ecologische milieudiscours in het ruimtelijke milieudiscours en 
integratie van elementen uit het sociaal-maatschappelijke milieudiscours en het natuurlijk-
ecologische milieudiscours in het ruimtelijke milieudiscours. In het eerste geval is het 
uitgangspunt van handelen het ruimtelijk isoleren van milieuvervuilende activiteiten, zoals 
landbouw, verstedelijking en industrie, van de (natuurlijke) omgeving (effectgericht). 
Daarbij kan tegelijkertijd een herstructurering van deze hoogdynamische activiteiten plaats-
vinden (brongericht). Dit proces van herstructurering kan plaatsvinden langs de lijnen van 
ecologische modernisering. Aan de hand van technische en sociaal-economische maatregelen 
gericht op het milieuvriendelijk 'ombouwen' van produktieprocessen kan voldaan worden 
aan de randvoorwaarden die gesteld worden vanuit het natuurlijk-ecologische milieudis-
cours. In de praktijk zou dit kunnen betekenen dat de intensieve veehouderij (ruimtelijk) 
geconcentreerd wordt op industrieterreinen, waarbij gestreefd wordt naar gesloten kringlo-
pen. Via monitoring- en milieuzorgsystemen kan de kringloop beheerst worden van veevoe-
der tot mestinfrastructuur. In het tweede geval staat natuur- en landschapsbehoud en/of 
namurontwikkeling centraal. Uitgangspunt is dan de herstructurering en reconstructie van 
het fysieke milieu. Dit kan gebeuren door effectgerichte maatregelen, zoals bijvoorbeeld 
reservaatsvorming of door middel van brongerichte maatregelen: een herstructurering van 
de landbouw in de richting van vormen van ecologische of geïntegreerde landbouw en 
extensieve vormen van recreatie. Gezien de marginale positie van de ecologische landbouw 
op dit moment lijkt deze oplossing alléén geen reëel alternatief. Meer mogelijkheden zijn 
waarschijnlijk te vinden in gebiedsspecifieke alternatieven, waarbij aan de hand van een 
analyse van bedrijfsstijlen wordt nagegaan welke mogelijkheden en perspectieven er in 
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bepaalde regio's zijn voor milieu- en ratourvriendelijke landbouw. Het Relatienota- en 
Landinrichtingsinstrumentarium zou hierbij een rol kunnen vervullen. Nadeel is echter dat 
landinrichtingsprocessen lang duren en het afsluiten van beheersovereenkomsten een moei-
zaam proces is. 
Zoals uit de voorgaande hoofdstukken is gebleken, is het probleem in de huidige beleids-
praktijk niet gelegen in het bedenken van integratieve momenten, maar de onderlinge 
afstemming van beleidsconcepten en het realiseren van beleidsterrein overstijgende integra-
tieve kaders. Juist de laatste jaren is er sprake van een ontwikkeling waarbij beleidsconcep-
ten gericht op het landelijk gebied elkaar in sneltreinvaart opvolgen. Voor veel gebieden 
wordt (geïntegreerd) beleid geformuleerd in het kader van verschillende beleidsconcepten 
vanuit verschillende planstelsels met ieder een eigen juridische status. Naast het feit dat als 
gevolg van deze ontwikkeling het steeds ondoorzichtiger wordt hoe beleidsconcepten -
geformuleerd voor en toegepast op één regio - zich juridisch tot elkaar verhouden, levert 
deze ontwikkeling ook problemen op bij het proces van beleidsinhoudelijke integratie. Als 
belangrijkste redenen voor deze problemen zijn in dit onderzoek genoemd: de ongelijke 
machtspositie van beleidsterreinen en daardoor zwakkere coördinerende positie van beleids-
terreinen als milieu en natuur, de strijd om domeinen waarbij beleidsconcepten fungeren als 
strategische hulpbronnen in het verdedigen of uitbreiden van het eigen domein en het 
onvermogen om bepaalde ontwikkelingen te kunnen sturen. Gezien de geschetste domein-
strijd en dë strategische rol die beleidsconcepten daarin kunnen spelen kan geconcludeerd 
worden dat een vermindering van beleidsconcepten om beleidsinhoudelijke integratie te 
realiseren, het aspect van strategische integratie niet doorbreekt. Het formuleren van een 
gemeenschappelijk referentiekader op basis van een integratie van milieudiscoursen in een 
al dan niet daarop toegesneden bestuurlijk organisatorische context, zal met andere woorden 
altijd gebeuren in het spanningsveld van strategische integratie. Daarnaast, zo blijkt uit de 
analyse van de Gelderse Vallei, zal het succesvol aanpakken van problemen in een regionale 
context in belangrijke mate gestructureerd worden door de door actoren gehanteerde strate-
gieën en storingsconcepten. Algemene uitspraken welke storingsconcepten het meest wense-
lijk zijn om geïntegreerde doelstellingen in een regionale beleidscontext te realiseren kunnen 
echter niet worden gedaan. Per regio is sprake van verschillende actoren, die als gevolg van 
processen van regionale ontwikkeling, specifieke belangen hebben ontwikkeld. Door het 
doen van gebiedsspecifieke beleidsanalyses kan nagegaan worden welke storingsconcepten 
in een bepaalde context het meest relevant zijn en welke gevolgen dit heeft voor gebiedsge-
richte storing en de inzet van beleidsinstrumenten. 
Noten 
1 Bedacht moet echter worden dat ROM-beleid breder is dan alleen landbouw-milieuproblemen. In ROM-
projecten zoals Rijnmond, Schiphol en de kanaalzone Sas Van Gent-Terneuzen staan andere constellaties 
van actoren en problemen centraal dan in de ROM-gebieden waar behoud of vernieuwing van het landelijk 
gebied centraal staat. In deze laatste gebieden wordt het complex van landbouw, milieu, natuur en ruimte-
lijke problemen geaccentueerd. 
272 Samenvatting, conclusies en vooruitblik 
2 Naast het ROM-beleid komt continuering van het ruimtelijk beleid naar voren in de in de VIRO en VINEX 
geformuleerde 'koersen', HAV-gebieden en Nadere Uitwerkingen. In de VINEX worden 27 HAV-gebie-
den aangegeven. Dit zijn gebieden waar het rijksbeleid gericht is op handhaving, aanpassing of vernieu-
wing van de ruimtelijke structuur. Van deze 27 gebieden zijn er 7 aangewezen als ROM-gebied (Zuid-
Limburg, Groene Hart, Zuidoost-Friesland, Drenthe, Midden-Brabant, de Peel en de Gelderse Vallei). 
Nadere Uitwerkingen in de VINEX zijn bedoeld om een gezamenlijke visie van Rijk en provincies te 
geven op de gewenste ruimtelijke ontwikkeling in de volgende gebieden: Groningen-Assen-Drachten; 
Enschede-Hengelo-Osnabrück-Münster; Rivierengebied; Randstad Internationaal; Groene Hart; Rijn-
Schelde Delta; Midden-Brabant; Maastricht-Heerlen-Aken-Luik en Oost-Brabant en Noord-Limburg. In 
een daartoe op te stellen ruimtelijke visie worden uitvoeringsmaatregelen voorgesteld. In de VINEX zijn 
zes nadere uitwerkingen van het ontwikkelingsperspectief aangekondigd. 
3 In het structuurschema 'Groene Ruimte' wordt de geïntegreerde aanpak geconcentreerd op Strategische 
Groenprojecten en Waardevolle Cultuurlandschappen. Voor beide beleidsconcepten worden in het Struc-
tuurschema gebiedsperspectieven opgesteld die door de provincies verder uitgewerkt moeten worden. 
Daarnaast wordt de rol van de provincies in de uitvoering en de 'bestuurlijke aansturing' van het beleid 
versterkt als gevolg van de Decentralisatie-impuls voor natuur en milieu (SGR, 1992: 17 en Met Name 
april 1993). 
4 Volgens Kingdon komt een onderwerp pas op de politieke agenda als de afzonderlijke stromen, problemen, 
beleidsvoorstellen en politieke gebeurtenissen samen komen. "Solutions become joined to problems, and 
both of them are joined to favourable political forces. This coupling is most likely when a policy window -
an opportunity to push pet proposals or one's conceptions of problems - is open" (Kingdon, 1984: 204). 
Hierbij merkt Kingdon op dat"(...) participants do not first identify problems and then seek solutions for 
them; indeed, advocacy of solutions often precedes the highlighting of problems to which they become 
attached. Agendas are not first set and then alternatives generated; instead, alternatives must be advocated 
for a long period before a short-run opportunity presents itself on an agenda. Events do not necessarily 
proceed in similar order in several different case studies; instead, many things happen separately in each 
case, and become coupled at critical points" (Kingdon, 1984: 215). 
5 Binnen VROM zijn er directies (bijvoorbeeld bodem) die vinden dat geformuleerde milieudoelstellingen 
niet ver genoeg gaan of realisering ervan te langzaam gebeurt, terwijl binnen delen van LNV precies 
tegengestelde geluiden vallen te beluisteren. Een voorbeeld is de stikstofbrief van mei 1991. In deze brief, 
ondertekend door de ministers van LNV, VROM en V&W, blijven zeer tegen de zin van VROM (Doel-
groepmanagement landbouw), maar ook van medewerkers van de NMF-directie binnen LNV, gedetailleer-
de regels voor het aanpakken van het stikstofoverschot uit ('de Boerderij' no. 35-36, 1991). Een ander 
voorbeeld is de selectie en aanwijzing van fosfaatverzadigde gronden, waarin de afhoudingsstrategie van 
LNV duidelijk naar voren komt. 
6 Binnen deze beleidsgemeenschap bestonden strakke vastomschreven omgangsvormen tussen beleid, het 
landbouwbedrijfsleven en de landbouworganisaties. De trits onderwijs, onderzoek en voorlichting garan-
deerde een voortdurende kennisstroom van top naar basis en omgekeerd. 
7 Uitvoering van het beleid wordt voor een belangrijk deel overgelaten aan het landbouwbedrijfsleven, 
terreinbeherende instanties en de recreatieondernemers (privatisering van recreatiebeleid). In de beleidsnota 
Openluchtrecreatie: 'Kiezen voor recreatie' kiest LNV voor een selectieve opstelling. Waar andere overhe-
den, bedrijfsleven en recreantenorganisaties bij kunnen dragen aan de uitvoering van beleid, zal de 
rijksoverheid terugtreden. 
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Stukken, notities en nota's in het kader van het Valleiproject, gerangschikt per 
Valleicommissievergadering 
Najaar 1988 tot en met januari 1990 
Nota 1 
Nota 2 
Verslagen van de gehouden interviews met de leden van de Valleicommissie, jan.-febr. 1990 
Maart 1990 
- Notulen vergadering dd. 17 januari 1990 
- Ruiter, Kees de, Notitie 1: Het Plankader. Bijlage Voorstel voor de indeling in deelgebieden, 
Ede 10/11 februari 1990 
- Verweij, Jos en Henk Mulder, Notitie 2: Voorstellen voor nadere uitwerking, Arnhem 21 
februari 1990 
- Ruiter, Kees de, Notitie 3: Uitvoeringsprojecten, Ede 11 februari 1990 
- Notitie 4: Communicatievoorstel 
- Presentatie door de werkgroep "landschap en ecologie", Voordracht voor de Valleicommissie 
op 14 maart 1990 
Mei 1990 
- Notulen vergadering dd. 14 maart 1990 
- Ruiter, Kees de en Henk Mulder, Notitie doelstellingen, Ede 24 april 1990 
- Stand van zaken Verkenningen 
- Projectenlijst 
- Beschrijving projecten Gelderse Vallei 
- Aanpak van concrete projecten 
- Waterschap Gelderse Vallei, Voorstel sanering Zijdewetering/Krakerswijk in het kader van de 
Valleicommissie, Barneveld, 25 april 1990 
Juli 1990 
- Notulen vergadering dd. 16 mei 1990 
- Bijgestelde nota "Doelstellingen", Leusden 15 mei 1990 
- Jagtman, E., Notitie relaties tussen de kwaliteit van de Randmeren en het gebruik van de 
(Gelderse) Vallei 
- Ruiter, Kees de, Planrringsvoorstel, Arnhem 8 juni 1990 
- Onderzoeksvoorstel Staringcentrum naar hergebruik van vrijgekomen agrarische 
bedrijfsgebouwen 
- Geactualiseerde projectenlijst 
- Stand van zaken 6 concrete projecten 
September 1990 
- Notulen vergadering dd. 11 juli 1990 
- Concept Verkenning Milieu 
- Sheets inleiding Peter Ketelaars, Overzicht van activiteiten die door de landbouw als bijdrage aan 
de oplossing van de milieuproblematiek reeds zijn ontwikkeld 
- Geactualiseerde projectenlijst 
November 1990 
- Notulen vergadering 19 september 1990 
- Notitie 'Herstructurering in de Gelderse Vallei 
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- Concept Verkenning Milieu + notities van de Inspecteur Milieuhygiëne en de AKC over de 
milieunormen in de Vallei inzake verzuring 
- Notitie Doelstellingen 
- Notitie Plarming, Een gezonde landbouw in een vernieuwd landschap en een goed milieu. 
Voorstel wijze van werken! Toekomstvisie/Plan van Aanpak, 28 oktober 1990 
- Voortgang concrete projecten, Stand van zaken projecten per 15-10-1990 
- Geactualiseerde projectenlijst; bespreking prioriteitsstelling 
December 1990 
- Concept brief inzake herstructurering 
- Concept Verkenning Natuur en Landschap 
Januari 1991 
- Notulen vergadering dd. 21 november 1990 
- Notulen vergadering dd. 10 december 1990 
- Concept Verkenning Landbouw 
- Mulder, H., Notitie technische oplossingen voor de mest- en ammoniakproblematiek, pp. 9 
- Stand van zaken projecten per 7-1-1991 
Maart 1991 
- Notulen vergadering dd. 16 januari 1991 
- Concept verkenning Functieveranderingen 
- Notitie objectgericht beleid ammoniak reducerende maatregelen 
- Nota van beantwoording bij de concept Verkenning Landbouw 
- Structuur Plan van Aanpak 
- Concept Plan van Aanpak deel 1 
- Samenvattend verslag van de voorlichtings- en discussie-avonden van de Valleicommissie in het 
najaar van 1990 
- Voortgang projecten 
Mei 1991 
- Notulen vergadering dd. 13 maart 1991 
- Nota van antwoord concept-Verkenning Functieveranderingen 
- Nota van doelstellingen naar visie (keuzenotitie) + kaartbeeld en toelichting 
- Voortgang projecten, Stand van zaken projecten per 25-4-1991, Bijlage 1: Conceptbrief 
Valleicommissie over Infocentrum Veehouderij-Milieu, bijlage 2: Verslag project riolering 
buitengebied 
Juli 1991 
- Notulen vergadering dd. mei 1991 
- Brief ministers van VR.OM, LNV en V&W in antwoord op de brief van de VC (december 1990) 
over herstructurering 
- Besprekingsvoorstel bedrijfsstijlenonderzoek 
- Discussienotitie over de toekomstige organisatiestructuur van het project Gelderse Vallei 
- Notitie over de opzet van de tweede voorlichtingsronde t.b.v. het Plan van Aanpak 
- Samenvattend verslag van de voorlichtings- en discussieavonden van de Valleicommissie in het 
najaar van 1990 
- Stand van zaken Planning 
- Conclusie van een gesprek met een delegatie van de CDA Tweede Kamerfractie in Den Haag 
- Voortgang projecten, stand van zaken per 20 juni 1991 
- Overzichtslijst projecten (bijgewerkt tot 20 juni 1991) 
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December 1991 
- Notulen vergadering dd. 10 juli 1991 
- Concept Plan van Aanpak; Deel 1 en van deel 2 de visie + kaartbeeld 
- Voortgang projecten en stand van zaken projecten per 25-11-1991 
Maart 1992 
- Notulen vergadering dd. 18 december 1991 
- Stand van zaken/Voortgang projecten 
- Concept Plan van Aanpak; Deel 1, deel 2 en deel 3 (m.u.v. de begroting, landinrichting en 
orgamsatiestructuur) 
- Concept beleidsverklaring 
Mei 1992 
- Notulen vergadering 26 maart 1992 
- Ontwerp Plan van Aanpak + beleidsverklaring 
- Concept-programma voorlichtingsronde najaar 1992 
- project leidraad bestemmingsplannen 
November 1992 
- Notulen vergadering 27 mei 1992 
- Het 'rijksbod'; reactie van de ministers van VROM, LNV en V&W op het ontwerp-Plan van 
Aanpak Gelderse Vallei (met begeleidende brief van de minister van VROM) 
- Concept bestuursovereenkomst 
- Consultium, De organisatie voor de uitvoeringsfase van het Plan van Aanpak voor het ROM-
gebied Gelderse Vallei 
- Bureau Wijzer, Plan van Aanpak Gelderse Vallei. Inspraakverslag - voorlopige versie 
- Bureau Wijzer, Aanvulling inspraakverslag Plan van Aanpak Gelderse Vallei 
- Stand van zaken projecten per 1-11-1992 
Februari 1993 
- Notulen vergadering 27 november 1992 
- Commentaarnota n.a.v. de inspraak en bijbehorende deknotitie 
- Concept-bestuursovereenkomst 
- Stand van zaken projecten, aanvullende informatie t.o.v. vergadering 27-11-1992 
April 1993 
- Notulen vergadering 19 februari 1993 
- Deknotitie (inclusief wijzigingsvoorstellen) en de bestuursovereenkomst 
- Concept besmursovereenkomst inzake de uitvoering van het Plan van Aanpak Gelderse Vallei 
- Concept-brief Valleicommissie inzake voor-ontwerp begrenzingen- en beheersplan Binnenveld 
- Stand van zaken projecten per 20-3-1993 
- Samenvatting van het onderzoek naar de arbeidsmarktperspectieven van de Gelderse Vallei 
- Fijter, G.J. de, notitie over het Raamplan Landinrichting 
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BIJLAGE 1 
De Ecologische Richtlijn (bron: Richtlijn ammoniak en veehouderij 1991) 
Doel van de Ecologische Richtlijn, of in officiële termen de Richtlijn Ammoniak en Vee-
houderij, is om "in het kader van de hmderwetvergurmmgverlening duidelijkheid en eendui-
digheid te scheppen over wanneer in locale situaties, in de nabijheid van gevoelige gebie-
den, sprake is van een ongewenste toename van de ammoniakdepositie als gevolg van 
nieuwvestiging of uitbreiding van veehouderijbedrijven". Uitgegaan wordt van een arnrnoni-
akdepositiegrenswaarde van 30 mol potentieel zuur per hectare per jaar voor een bestaand 
veehouderijbedrijf (een bestaand bedrijf met een geldige hmdemetvergunning voor een 
depositie van meer dan 30 mol, mag bij renovatie of uitbreiding niet boven dit reeds vastge-
legde depositieniveau komen). In geval van nieuwvestiging geldt een grens van 15 mol. De 
depositie van een bedrijf wordt als volgt bepaald: allereerst wordt het aantal dieren verme-
nigvuldigd met 'de emissie in kg ammoniak per dierplaats per jaar'. Dit resulteert in de 
totale emissie van de inrichting (stalemissie inclusief de emissie van de mest die in de stal 
is opgeslagen). Vervolgens wordt de afstand van de inrichting tot het voor verzuring gevoe-
lige gebied bepaald. De afstand correspondeert met een bepaalde omrekeningsfactor voor 
bos en voor overige vegetaties. Vermenigvuldiging van de totale emissie van de inrichting 
met deze omrekeningsfactor leidt tot de bedrijfsdepositie. 
Aan de hand van een rekenvoorbeeld kan het een en ander verduidelijkt worden. 
Twee leghennenbedrijven hebben een NH3-depositie op hetzelfde voor verzuring gevoelige 
bos. Bedrijf 1 heeft 25.000 leghennen in een stal met mestbandbatterij met dagontmesting 
naar een gesloten put (afstand tot het bos 400 meter). Bedrijf 2 heeft 20.000 leghennen in 
een deeppitstal (afstand tot bos 100 meter). Aan de hand van de omrekeningstabellen kan 
de depositie per bedrijf bepaald worden: 
kg NH 3 per dier- afstand voor 
plaats per jaar in nieters bos 
Aantal x Batterij met geforceerde mestdroging (deep-
dieren1 pitstal of highrise-stal, kanalenstal 0,386 x 100 0,78 
Mestbandbatterij met afvoer naar een 
gesloten put (dagontmesting) 0,035 400 0,057 
De NH3-depositie van bedrijf 1 is: 25.000 x 0,035 x 0,057 = 50 mol. 
De NH3-depositie van bedrijf 2 is: 20.000 x 0,386 x 0,78 = 6022 mol. 
"Bedrijf 1 wil uitbreiden. Omdat hij reeds ver boven de 30 mol depositiegrenswaarde zit 
kan hij alleen uitbreiden indien door de toepasssing van emissie-armere stalsystemen de 
NH3-depositie tenminste gelijk blijft aan 50 mol. Een andere mogelijkheid, na het van 
kracht worden van de nieuwe verplaatsingswet, is het aankopen van mestproduktierechten 
van een naburig bedrijf, dat op hetzelfde verzuringsgevoelige gebied doorwerkt. In dit geval 
De volgende diercategorieën worden in de Richtlijn onderscheiden: rundvee, schapen, geiten, varkens, 
kippen, kalkoenen, eenden, pelsdieren, konijnen, parelhoenders, paarden en pony's. Per diersoort worden 
subcategorieën onderscheiden en verschillende staltypes. 
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koopt hij van bedrijf 2 de mestproduktierechten van 20.000 leghennen en verplaatst dat naar 
zijn bedrijf. Na de korting van 30% op de mestreferentiehoeveelheid kan bedrijf 1, 14.000 
legkippen meer houden" (Richtlijn, 1991: 26). In het eerste geval bedroeg de totale deposi-
tie op het verzuringsgevoelige bos 6022 + 50 = 6072 mol. In het tweede geval bedraagt 
de totale depositie 50 + 28 = 78 mol. 
Deze Ecologische Richtlijn van maart 1991 is in de plaats gekomen van de Ecologische 
Richtlijn van 1987, waarbij als criterium voor het verkrijgen van een Hmderwetvergunning 
gold de afstand tot een zuurgevoelig element. Bedrijven binnen een straal van 500 meter van 
een zuurgevoelig element kregen geen Hmderwetvergunning. In de Richtlijn van 1991 wordt 
een directe relatie gelegd tussen de omvang van de emissie van een veehouderijbedrijf (de 
bronsterkte) en het effect ervan op gevoelige gebieden (depositie). De afstandsbepaling van 
500 meter bleek in veel situaties te star en te willekeurig. "Indien er sprake is van een hoge 
bronsterkte houdt dit effect niet op bij 500 meter; daartegenover kan de bijdrage aan de 
depositie van een klein bedrijf op bijvoorbeeld 400 meter van een gevoelig gebied zodanig 
gering zijn dat vergunningweigering niet noodzakelijk is" (Richtlijn, 1991: 7). 
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BIJLAGE 2 
Projecten in het kader van het Valleiproject 
Groep 1. Voorlichting en communicatie 
Studieclubmateriaal; Enquête onder agrariërs/bedrijfsstijlenonderzoek; Voorlichting 
Valleiproject (Videofilm Vallei); Infocentrum Veehouderij en milieu; Voorlichting 
ammoniak en verzuring; Voorlichtingsproject "toekomstgericht ondernemen in de 
Vallei". 
Groep 2. Waterhuishouding in beken en natuurgebieden 
Waterhuishouding algemeen (Detail-hydrologie infiltratie/kwelgebieden; Actualisatie 
grondwatertrappen op bodemkaart; Basisafvoer beken in de Vallei); Kwestbaarheid zwak-
gebufferde kwelwatersystemen; Herstel beken, poelen en vennen (Herstel beeksysteem 
van de Modderbeek; Herstel ecologische infrastructuur langs Lunterse Beek en bovenloop; 
Herinrichting brongebieden beken; Herstel beeksysteem van de Moorsterbeek; Herstel 
natuur- en milieukwaliteit in het stroomgebied van de Veldbeek; Beheer van poelen en 
vennen/Poelenplan Gelderse Vallei) 
Groep 3. Mest 
Export en verwerking (Initiatief afzet (pluimvee)mest; Mesttransporten (regionaal en buiten 
de regio); Plan mestleidingen Grontmij; (Grootschalige) Mestverwerking); Studie (Studie-
clubs mineralenbalans; Voorlichting mineralenbenutting); Aanpassingen (Overzicht techni-
sche oplossingen mest- en ammoniakproblematiek; Proefinstallatie Farmex; Biobedbedrijf 
Ede; Strooiselbedbedrijf; Stalaanpassing in verband met klimaat, voerverbruik enmesthoe-
veelheid; Mestscheiding op bedrijfsniveau; Inventarisatie mestopslag in de Vallei) 
Groep 4. Natuur en landschap 
Overeenkomsten(Overeenkomstenlandschapsonderhoud; Onderhoud landschapselementen; 
Uitvoeren van afplagwerkzaamheden; Natuur-en Iandschapsproduktiebetaling); Natuuront-
wikkeling; Mineralenbalans natuurgebied; verbetering van de bossen; Fosfaatverzadig-
de gronden* 
Groep 5 Herinrichting Landbouw 
Structuur (verkenning kansen kleine bedrijven; grondbank; Verkenning saneringsregeling 
EG; Produktiemiddelenfonds; Bureau Agrarische Bedrijfsontwikkeling; Projectbureau 
Gelderse Vallei; Kavelruil ten behoeve van mestinjectie); Aanpassing bedrijfsvoering en 
verplaatsing (Sanerende maatregelen bedrijven nabij boscomplexen; Ontwikkeling nieuw 
milieubeheer en duurzame landbouw in waterwin- en natourgebied; Stimulering invoering 
milieuzorgsystemen*; Bedrijfsplannen*); Andere vormen van landbouw (Onderzoek naar 
andere vormen van landbouw; Opstarten ecologische demobedrijven*); Sloopfonds 
Groep 6 Rioleringssystemen 
Riolering buitengebied; Sanering Zijdewetering/Krakerswijk 
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Groep 7 Aanpassing regelgeving 
Aanpassing regelgeving (Experimenteel beleid in proefgebied; Wijziging Verplaatsingsbe-
sluit Gelderse Vallei; Combinatieplannen bedrijfsontwikkeling; Convenant Inspectie Milieu-
hygiëne - gemeenten; Multifunctionaliteit regelgeving; Planologisch beleid/opstellen leidraad 
besternmingsplannen*); Verplaatsing bedrijven (Regeling boerderijverplaatsing; Verplaat-
sing camping en veehouderijbedrijf) 
groep 8 Overige projecten 
Bureau subsidie-aanvragen, Databank-innovaties en milieu-experimenten; Onderzoek 
milieubelasting; Kavelruil Binnenveld; Organisatiestructuur Gelderse Vallei; Aanpas-
sing bestemmingsplannen buitengebied ROM-gebied Gelderse Vallei; Onderzoek wonen 
en niet agrarische bedrijvigheid*; Werkgelegenheidsplan*; Monitoring verzuring* 
* Zijn projecten die na het verschijnen van het Plan van Aanpak in uitvoering zijn genomen, 
daarbij is de systematiek gevolgd van hoofdstuk 6 (maatregelen) van het Plan van Aanpak. 
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BIJLAGE 3 
De keuzes in de nota 'van doelstellingen naar visie' 
Vizier op milieu 
Keuze 1: bij de beperking van de milieubelasting wordt de problematiek ingeperkt tot 
fosfaat, stikstof en ammoniak a.g.v. landbouw, recreatie en wonen. 
Keuze 2: t.a.v. de ammoniak-depositie in de Veluwe, Heuvelrug en binnen de ecologische 
hoofdstructuur (landgoederen) is het streven gericht om de algemene landelijke kwaliteits-
normen van 1000 mol ammoniak in het jaar 2000 en 600 mol in 2010 in die gebieden 
zoveel mogelijk te bereiken. T.a.v. de fosfaat en stikstofbelasting is het streven erop gericht 
om binnen de ecologische hoofdstructuur de vereiste milieukwaliteitsnorm te bereiken. Om-
dat de afstand tot de basiskwaliteitsnorm reeds zeer groot is, wordt vooralsnog er naar 
gestreefd om in die gebieden de basiskwaliteitsnorm te bereiken. In de Randmeren wordt 
getracht de bijzondere milieukwaliteitsnorm te bereiken. 
Voorwaarde 2 .1 : (versneld) uitvoeren van (extra) maatregelen gericht op het bereiken van 
de beleidsnormen binnen de hier aangegeven gebieden. 
Voorwaarde 2.2: versneld invoeren van evenwichtsbemesting in fosfaatverzadigde gebieden 
Keuze 3: bij het realiseren van de milieudoelstellingen wordt vooralsnog uitgegaan van een 
extra inspanning t.o.v. het generiek beleid, in de hele Vallei, uitgaande van hetgeen tech-
nisch op bedrijfsniveau mogelijk en haalbaar is. Daarnaast wordt extra aanvullend beleid 
gericht op verdergaande verlaging van de depositie in en langs de kwetsbare gebieden (o.a. 
door extensiever grondgebruik) en een verdergaande verlaging van de emissie in gebieden 
waar de emissie in de huidige situatie reeds heel hoog is. 
Keuze 4: het beperken van het mestoverschot zal primair worden bereikt door maatregelen 
op bedrijven in de hele Vallei en door de realisering van mestinfrastructour (inzameling, 
verwerking en transport). Bij dit laatste wordt primair gedacht aan gebieden met een relatief 
hoog mestoverschot en aan gebieden met veel fosfaatverzadigde gronden. 
Keuze 5: voor alle produktietakken tezamen wordt landelijk er intensief naar gestreefd om 
de 70% reductie van de ammoniakemissie te bereiken. Dit is in de Vallei niet voldoende 
om de depositienormen te behalen. Produktietakken waar technieken voorhanden zijn om 
een nog hogere reductie te bereiken, zullen gestimuleerd worden om die hogere reductie 
ook te halen. Daarnaast zal ook nog in ecologische hoofdstructuur en langs de Heuvelrug 
en de Veluwe extensivering van het agrarisch gebruik worden bevorderd. Dit beleid zal in 
Plan van Aanpak door analyse moeten worden onderbouwd. 
Vizier op landbouw 
Keuze 6: gewenste ontwikkelingsperspectieven zullen worden gestimuleerd. Plaatselijk 
kunnen dat verschillende perspectieven zijn. 
Voorwaarde 6.1: wijzigen planologisch beleid 
Voorwaarde 6.2: mogelijkheden scheppen voor centrumfuncties in groeigebieden 
Voorwaarde 6.3: landinrichting moet selectief beschikbaar zijn 
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Keuze 7: groei van bedrijven wordt gerealiseerd met het als gevolg van andere ontwikke-
lingsrichtingen vrijkomende produktievolume, onder voorwaarde dat deze re-allocatie van 
produktievolume niet ten koste gaat van de nagestreefde vermindering van de milieubelas-
ting in de gehele Vallei en met name in of nabij de meest kwetsbare gebieden. 
Voorwaarde 7.1: begeleide handel in produktiemiddelen (produktiemiddelenfonds) 
Voorwaarde 7.2: wijziging planologisch beleid 
Voorwaarde 7.3: t.a.v. ecologische richtlijn: verplaatsing van produktievolume salderen op 
verlaagde milieubelasting van ecologisch prioritaire gebieden 
Voorwaarde 7.4: gevolgen van te stimuleren krimpperspectieven opvangen met flankerend 
beleid (bijv. sociaal plan) 
Keuze 8: vooralsnog wordt uitgegaan van de optie om bij gerichte stimulering van groei in 
de groeigebieden onderscheid te maken in produktierichtingen. 
Voorwaarde 8.1: beschikbaarheid van het landinrichtingsinstrumentarium 
Keuze 9: inspanningen voor een mestinfrastructuur zijn met name gericht op de gebieden 
met veel intensieve veehouderij. 
Keuze 10: om zo snel en zo veel mogelijk produktiemiddelen vrij te kunnen krijgen voor 
de gewenste landbouwkundige ontwikkelingen zal er naar gestreefd worden om de bedrij-
ven, die willen beëindigen daarbij behulpzaam te zijn. 
Vizier op natuur en landschap 
Keuze 11: aansluitend op bestaande natuur- en bosgebieden in de Vallei wordt gekoerst op: 
1) versterking en ontwikkeling van natuurwaarden in belangrijke kwelgebieden en in het 
stroomgebied van Veld- en Schuitenbeek en Appelsche Beek; 
2) versterking van de landschappelijke en ecologische structuur in de landgoederenzone; 
3) realisering aanvullende ecologische verbinding tossen Veluwe en Heuvelrug ter hoogte 
van bijv. de Lunterense Beek. 
Voorwaarde 11.1: beschikbaarheid van relatienota-instrumentarium en middelen voor 
natuurontwikkeling, landschapsbouw en grondaankoop. 
Vizier op overige functies 
Keuze 12: bevorderd wordt dat een recreatieve hoofdstructuur in de Vallei wordt ontwik-
keld, gericht op uitbouw en schakeling van het bestaande net van wandel-, fiets- en ruiterpa-
den (infrastructuur voor recreatief medegebruik). Daarbij wordt uitgegaan van: 
- een goede onderlinge verbinding van herkomst en bestemmingsgebieden in en rondom de 
Vallei; 
- een goede afstemming op de EHS, m.n. de verbindingszones bieden mogelijkheden (voor-
beeld: fietspad in zone langs Lunterense Beek). 
Keuze 13: nieuwe (intensieve) recreatiefuncties moeten tot ontwikkeling worden gebracht. 
Primair gaat het om situaties waar: 
- maximaal kan worden bijgedragen aan de landbouw-milieudoelstellingen (verzuring) i.c. 
bepaalde landbouwopties; 
- e.e.a. goed kan worden ingepast in de ruimtelijke, ecologische, landschappelijke en 
recreatieve hoofdstructuur. 
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Keuze 14: bevorderd wordt dat nieuwe bosaanleg plaatsvindt. Vooral de landgoederenzone 
komt hiervoor in aanmerking. Goede afstemming vindt plaats op de ecologische, landschap-
pelijke en recreatieve hoofdstructuur. Optimaal zal worden ingespeeld op de landbouwopties 
ter plaatse. 
Keuze 15: ter realisering van de doelstellingen, wordt overwogen extra ruimte te bieden 
voor de stedelijke functies wonen en niet-agrarische bedrijvigheid. Uitgangspunten zullen 
dan onder meer zijn: 
- dat bij vormgeving en inrichting nieuwe woon- en werkmilieus tot stand komen, die 
passend zijn bij (het buitengebied van) de Vallei (extensieve woonvormen bijv.); 
- dat zoveel mogelijk wordt aangesloten bij bestaande woonkernen en vervoersassen; 
- dat afstemming plaatsvindt op ecologische en landschappelijke waarden, alsmede de 
landbouw in de omgeving; 
- dat afstemming plaatsvindt met de kwantitatieve en kwalitatieve vraag naar arbeid tenge-
volge van de structuurveranderingen in de landbouw. 
Keuze 16: een zonering wordt tot stand gebracht m.b.t. de mogelijkheden van hergebruik 
van vrijkomende agrarische bebouwing in de Vallei. Deze zal de wenselijke landbouwopties 
ondersteunen: ruime mogelijkheden tot hergebruik waar sprake zal zijn van een krimpend 
produktievolume, beperkte mogelijkheden daar waar de agrarische produktiefunctie ook in 
de toekomst centraal staat. Afstemming zal daarbij onder meer plaatsvinden op de recreatie-
ve hoofdstructuur van de Vallei. 
Voorwaarde 16.1: aanpassing planologisch beleid; 
Voorwaarde 16.2: herziening Hinderwet. 

SUMMARY 
The main subject of this study are the changes which have taken place in Dutch environ-
mental policy during the period 1979-1990. 
Central questions in this study are: 
- How did the environmental policy field develop in relation to other policy fields in the 
period 1970-1990 
- In what way have environmental policy making and steering processes been influenced 
by the interactions between public and private actors and the perception of environmental 
problems? 
- How is environmental policy shaped in concrete policy situations? What effect has this 
process on environmental policy making and steering in general? 
In Chapter 2, the developments in Dutch environmental policy have been analyzed by the 
process of institutionalization. The first step in this process was the creation of a new 
Ministry of Public Health and the Environment in 1971. During the seventies, however, 
environmental policy making was inhibited by a double problem. On the one hand solutions 
had to be found for severe environmental problems and on the other hand the position of 
environmental policy in relation to other policy fields was unclear. This first phase of 
environmental policy formation was characterized by a 'struggle for independence'. Enlarg-
ing the autonomy of the Ministry of Public Health and the Environment and integrating the 
environmental perspective in policies of other ministries were the prime issues in this 
struggle. At the same time a great variety of sectoral legislation was adopted to overcome 
the most severe problems of air, water and soil pollution and (chemical) waste. The result 
of this struggle for independence was that the formation, implementation and enforcement 
of environmental policy were divided among different ministries, each of which dealt with 
different aspects of the environment. This 'fragmented institutionalization' of environ-
mental policy was corroborated by the establishment of a new Ministry of Housing, Physi-
cal Planning and Environment during the formation of a new government in 1982. The 
drawbacks of this reallocation were that problems of integration between the different 
ministries became institutionalized and ministries with environmental tasks developed 
different environmental expertise. 
During the eighties the institotionalization of environmental policy was influenced by the 
drawbacks of fragmented institutionalization, by efforts to overcome problems of reduced 
effectiveness and by discussions about the role of the state. Instead of a reduction in state 
influence, a process was set in motion to intensify the relations between state and society. 
This process was stimulated by the environmental management approach, the central goal 
of which was to appeal to both the state's and the citizen's sense of responsibility. To 
realize this objective new relationships between private and public actors were stimulated. 
Initially introduced to make environmental policy more effective and efficient, these new 
relationships can also be seen as instruments to enlarge the sphere of environmental policy-
making. In Chapter 3 strategies and environmental discourses are distinguished as struc-
300 
rural elements of the policy making processes by which policy makers try to overcome the 
drawbacks of fragmented institutionalization during a period when the steering role of the 
state is in the process of change. 
The way the Ministry of Environment deals with integration problems is described from 
an analytical perspective in terms of three strategies. The 'break-in strategy' is applied by 
policy makers in order to get environmental perspectives and objectives accepted within 
other policy fields. To this end, different resources, such as public opinion, scientific 
research and enlisting the cooperation of the environmental movement are used. The 
'societalization strategy' is directed towards a variety of target groups, which are located 
in policy fields like agriculture, industrial affairs and traffic. By contacting these groups 
directly, an attempt is made to bring about an 'internalization' of environmental perspectives 
among them and the impeding policy structures of other ministries can be skirted. Although 
the final goal is to prevent environmental pollution, this strategy also serves to strengthen 
the ministry's co-ordinating tasks by getting environmental goals accepted in the policy 
fields to which these target groups belong. Finally, the 'regionalization strategy' consists 
of introducing region-oriented environmental policy and involves a shift of adniMstrative 
responsibilities from the national to regional and local levels. These strategies can led to 
counter-strategies. Therefore, in Chapter 3 the strategies adopted by the Ministry of Agri-
culture are highlighted. The assignment of the areas of nature conservation and recreation 
to the Ministry of Agriculture in 1982 led on the one hand to conflicts wiüiin the Ministry 
itself and between the Ministry of Agriculture and other ministries, farmers' organizations 
and new target groups, such as nature conservation organizations. These conflicts are 
reflected in encapsulating and keeping off strategies. On the other hand, the incorporation 
of nature conservation and recreation resulted in attempts to integrate these policy fields into 
agricultural developments. Multisectoral planning and integrated policy for rural areas are 
examples of the 'enbroadening strategy'. 
The process of fragmented institutionalization has also led to different forms of environ-
mental expertise. When policy making takes place in situations of negotiation between 
mutual dependent public and private actors, policy makers do have a certain freedom of 
action. In this situation policy, they have to make abstract policy concept operational. In 
doing so, policy makers refer to environmental discourses. An environmental discourse is 
a symbolic order in which environmental pollution and protection are defined in a specific 
way, depending of the relation between social action and the physical environment. An 
important part of the environmental policy debate can be described by the 'societal- environ-
mental discourse', the ' ecological-environmental discourse' and the 'spatial- environmental 
discourse'. 
Besides strategies and environmental discourses policy making processes are also structured 
by the different visions of steering in particular periods. Therefore in Chapter 4 three 
steering discourses have been distinguished. A steering discourse is an ideal-typical visions 
of public steering, deducted from ideal-typical interweaving of State and Society. In Chapter 
4 the following steering discourses are distinguished: the 'steering government', the 
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'negotiating government' and the 'calculating government'. Each of these discourses are 
characterized by different relationships between autonomy and interdependence. 
The Central question in Part JJ of this study is how environmental policy making processes 
influenced by strategies and environmental and steering discourses? To answer this question 
a policy making theory is developed. When looking at developments in environmental 
policy, rational policy making theories are insufficient to analyze policy making processes, 
because policy processes are not linear evolving rational processes. Therefore, in Chapter 
4 policy theories are studied in which the interactions between public and private actors are 
emphasized. The analysis of these contextual policy theories resulted in the three elements 
relevant to the study of policy making processes. These elements - interweaving (interac-
tion, interdependence and strategies), power and reproduction - together with elements of 
the stracturation theory are integrated in to a 'theory of environmental policy' (Chapter 5). 
In this theory policy making is defined as a power game and a reproduction process. On 
the level of interaction, policy making is an ongoing power game between policy makers 
as they define policy problems, select policy instruments and create a societal and political 
legitimation base. In this power game actors use rules and resources and these structure 
their actions. In environmental policy making processes, policy makers draw upon rules 
derived from environmental and steering discourses. These specific rules I have called 
environmental concepts and steering concepts. Environmental concepts are reconstructions 
of the environmental reality, giving actors a framework to define policy problems and 
possible solutions. The following environmental concepts are distinguished: 'Economic 
Sustenance Base', 'Societal Sustenance Base' (from the societal environmental discourse), 
'Ecological Base', 'Ecological Integrity' (from the ecological environmental discourse), 
'Societal Space' and 'Ecological Space'(from the spatial environmental discourse). Steering 
concepts give actors a first impression how to steer in policy practices. The following 
steering concepts referred to in Chapter 5 are derived from the steering discourses: general, 
situational, reflexive and transactional steering. By using strategies, environmental concepts 
and steering concepts it is possible to make the macro-context of policy making processes 
operational. 
A core element of the 'theory of environmental policy' is the process of reproduction 
or stracturation. In this process structural elements of social systems are produced and 
reproduced in interaction. Policy making as a reproduction process can be described as 
follows: in defining policy problems and selecting instruments, policy makers draw upon 
rules (environmental and steering concepts) and resources. This power game can result in 
new definitions of the problems and possible solutions, while at the same time discourses 
and concepts are reproduced. By studying policy making as a reproduction process it is 
possible to pay attention to the unintended consequences and the characteristics of policy 
making contexts. 
In Part m of this study integrated region-oriented policy, in particulary the policy making 
process in the Gelderse Vallei, is studied. Integrated region-oriented policy is considered 
to be a framework of policy integration combining environmental and physical planning at 
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the regional level. This policy concept reflects the changed relations between state and 
society. Although the initiative is in the hands of public actors, actual policy measures are 
developed with private actors. In this process co-operation, negotiation and deliberation play 
a major role. The 'integrated region-oriented approach' can also be seen as a way of over-
coming problems of internal and external integration. One of the main goals is to integrate 
different policy fields in regional development. 
In Chapter 7 the content of integrated region-oriented policy is described and this policy 
concept is analyzed with the strategies that have been identified earlier. There are two 
reasons why strategies appeared to be a suitable theoretical notion for studying policy 
making processes. 
First, integrated oriented policy is not only a policy concept to overcome severe environ-
mental and spatial problems in a region, it can also be seen as a resource in the struggle 
between ministries seeking to enlarge or expand their policy domain. This strategic aspect 
can be analyzed by the strategies policy makers use. In Chapter 8 the introduction of inte-
grated region-oriented policy is analyzed as a phase in 'the struggle for rural areas'. This 
led to the conclusion that the struggle for policy domains finds expression in the different 
policy concepts of both the Ministry of Environment and the Ministry of Agriculture. In 
terms of strategies this means that integrated region-oriented policy can be seen as a 
resource of the Ministry of Environment. It provides a context for regionalization and 
sociatelization strategy which aims at gaining influence in rural areas. The policy concepts 
of the Ministry of Agriculture, such as 'strategic green projects' and 'valuable culture-
historic landscapes' are, however, resources in the enbroadening strategy. 
Second, with strategies it is possible to analyze the starting point of policy processes in 
their historical policy context. In other words strategies are the result of historical develop-
ments in policy fields, which are incorporated in the actions of policy makers. 
In Chapter 8, the start of the policy making process in the Gelderse Valid is analyzed 
in terms of strategies. The Gelderse Vallei contains all the elements that make agricultural 
pollution a burning issue and provide agro-environmental policy-making with a major 
challenge. The poor structure of agrarian production, the concentration of intensive live-
stock farming and the position of agriculture between nature reserves has led to very severe 
environmental problems. Until the end of the eighties, initiatives to tackle environmental 
problems were frustrated. One of the reasons was the structure of agrarian production. 
Scientists and politicians agree that general environmental policy is insufficient to solve 
these problems. Supplementary policies are required to reach environmental, spatial and 
nature goals. The development of the regionalization strategy of the Ministry of Environ-
ment, the enbroadening strategy of the Ministry of Agriculture and region-oriented initiat-
ives of the Province of Gelderland were important triggers for the Vallei-project. 
As a result of these strategies specific combinations of environmental and steering 
concepts were activated. The policy-making process in de Gelderse Vallei began in the 
context of reflexive steering. The choice for a deliberation and negotiation model was one 
of the last possibilities for the ministries and the province of Gelderland to overcome an 
administrative impasse. The Vallei-project was then reduced to its agro-environmental 
dimension by national and regional governments. Problems such as acidification, 
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eutrophication and the spatial problems related to agriculture were strongly emphasized. All 
environmental discourses were activated in the broad and general goals. By honouring every 
sectoral interest at the beginning of the project, opportunities were created to integrate 
sectoral policy in a regional context. 
In the Vallei-project a new planning and organizational structure was created, consisting 
of the Valleicommissie, supported by a Coordination Commission and a Project Commission 
and charged with designing a plan of intervention. The plan is based on an analysis of four 
sectors (agriculture, environment, nature and landscape and other functions), while from 
the beginning promising concrete projects are implemented. The indirect goal of the project 
is to create 'win-win-situations' and to realize 'package-deals. This means that every partici-
pant must win something that compares favourably with the present situation and that the 
final plan must be accepted as one compromise. 
In Chapter 9 the policy-making process in de Gelderse Vallei is analyzed. This process 
was greatly influenced by the steering concept reflexive steering and, to a lesser degree by 
the environmental concepts used. Strategies and steering concepts were the boundary condi-
tions for activating environmental concepts and resources such as scientific research. The 
environmental vision of actors at the beginning of the project did not change much during 
the policy making process. In other words environmental concepts influenced the kind of 
problems and solutions which actors supported, the role of definitions of problems and 
possible solutions were, however, structured by steering concepts and resources. Secondly, 
problems, solutions and legitimation were not separate phases in the policy-making process. 
Thirdly, as a result of the steering approach, a global policy plan was presented, which 
aimed at a process of economic and spatial restructuring. The most important elements of 
this process were segregation of nature and agriculture and a reorganization of agricultural 
production. By formulating a global plan, however, with a strong emphasize on the volun-
tary principal important choices are passed on to the implementation phase. Another prob-
lem with this kind of integrated region-oriented policy are the opportunities made available 
for public comment. 
Although criticism can be made, the policy-making process in the Gelderse Vallei shows 
some interesting and unexpected effects, such as the formulation of a common frame of 
reference by the Ministries of Environment and Agriculture, renewed discussions on the 
Ecological Directive and the Verplaatsingsbesluit and the formulation of a plan by such 
divers actors as the different levels of government, agriculture and environmental groups. 
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